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RESUMO

Frente aos problemas habitacionais e urbanos decorrentes da restricdo de acesso a terra para a
populacdo mais pobre, as Zonas Especiais de Interesse Socia) (#&ft8rcadas sobre

iméveis vazios ou subutilizados se consolidaram como um dos principais instrumentos
urbanisticos voltados a politica fundiaria de interesse social, apresentando, entretanto,

diferentes formas de aplicacéo e resultados, em funcao datcoae que séo aplicadas.

Nesse sentido, a presente pesquisa tem por objetivo avatiapel ds ZEIS de imdveis
vazios ou subutilizadoem S&o Paulo, buscando entender a influéncia do instrumento na
producdode Habitagdo de Interesse Social (HI&n especial quantoa localizagdo eao
produtorealizado. Para tanto, adotea como recorte temporal o periodo entre 2002, ano da
implementacédo do instrumento no Municipio, e 2017, e como recorte espacial a Zona Leste

paulistana.

A investigacao foi desenvolvidaor meio de pesquisa documental baseada na sistematizacao

e andlise dos alvaras de aprovacdo de empreendimentos envolvendo HIS e Habitacdo de
Mercado Popular (HMP) emitidos pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (PMSP) e no
cruzamento desses dados comasittados.

Concluise que as ZEIS de imoéveis vazios ou subutilizados apresentam significativa
importancia na producdo de HIS na Zona Leste de Sao Paulo, influenciando no produto
realizado nessas areas. Entretanto, a efetivacdo das ZEIS e o alcance tas @bjeits
vinculados depatem de uma conjuncgéo de fatotgee incluem a existéncia de recursos para
financiamento subsidiado da moradia voltada a populacéo de baixa renda e uma forte atuacéo

do poder publico na implementacéao, aplicacéo e controle darnmento.

Palavraschave: Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); Planejamento Urbano;

Instrumentos Urbanisticos; Habitacao de Interesse Social (HIS)



ABSTRACT

In the face of housing and urban problems resulting from the struggle in access to wtban lan

of the poorest people, the Special Zones of Social Interest (ZEIS) demarcated on vacant or
underutilized properties have been consolidated as one of the main urban planning
instruments focused on social land policy. Depending on the context in whiels bden

applied, however, different results were achieved.

The present research sets out to evaluate
properti eso i n, sBeking toPumdetstand the insyrument influences on social
housing production, egcially regarding to location and construction characteristics. For this
purpose, the analysis covers the social housing approvie: bycal governmentinthei t y 6 s
fiEast Sideé during the period between 2002, year of implementation of the instrunmeht, a
2017.

The study was developed through documentary research based on the systematization and
analysis of the building permits involving social housing and the -tidsag with other

databases.

I't concludes that AZEI'S ed bBmptysbdbgnuhdean:
the housing provision in thi@East Sidg, influencing the construction characteristics in these
areas. However, the achievement of the objectives related to the ZEIS depends on a
combination of factors, which includes tlgistence of resources for subsidized housing
financing for lowincome families and a strong performance of local government in the

implementation, application and control of the instrument.

Keywords: Special Zones of Social Interegéirban Planning; UrbaRlanning Instruments;
Social Housing
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INTRODUCAO

O crescimento das cidades brasileigatevecontinuamente acompanhado incremento de
formas demoradiasprecaria, comocorticos, favelag loteamentos periféricos, que surgiram
como alternativa habitaciah para a poplacdo mais pobrehistoricamente excluida do
mercado imobiliario formalMaricato (1996 2000; 2001; 2003relaciona esse processo de
urbanizagdoccom caracteristicamtrinsecas aalesenvolvimento do capitalismo nos paises
periféricos,apresentando raizesloniais calcadas na concentracao de terra, renda e poder, no
patrimonialismo e em relacdes de favor, que resultam na forte presenca donBstagaco

da acumulagdo, ma&sn suaelativaauséncia o espaco da miséria

A falta de politicas voltadas a mdia e as condi¢c6es urbanas da populacédo pobre contrasta,
assim, com a concentracdo de investimentos em setores nobres das cidades. Para Villaca
(2011; 2012), isso decorre da dominacdo da producédo do espaco urbano pelas elites, que
influenciam nas a¢Oes eaursos do Estado, dentre outras formas, por meio da legislacao

urbanisticahistoricamente centda no zoneamento.

Mancuso (1980) evidencia que o zoneamento tem origem na necessidade de um instrumento
de controle social e econdmico e se realiza por delama simplificacdo da cidade, reduzida

a um unico componente, o solo urbano, que passa a ser submetido aos mecanismos de
mercado e as leis de producdo econdmica, a partir de regrament@srgiierp sua maxima
exploracdo. Além dissoa legalidade urbantoi construida a partir de um Unico padrao,
correspondente ao dos bairros mais ricos, deixando a maior parte do territério (onde vive a
populacdo pobre) na extralegalidade. Ademais, a concentracdo de acdes e investimentos
publicos na cidade legal resultan eénelhores indices de qualidade de vida e no alto preco da
terra nessas regides, o que reforca a urbanizagcédo desigual e a segregacéo urbana (VILLACA,
2011; 2012).

Com a incorporacdo do conceito de funcéo social da propriedade urbana no Capitulo sobre a
Politica Urbana da ConstituicAo Federal de 1988 (CF/1988) e a regulamentacdo deste
capitulo, mais de uma década depois, pelo Estatuto da Cideideederal n° 10.257/2001
(EC/2001), instituise uma nova condicdo juridigastitucional, abrindo a perspectida um

novo rumo para as politicas urbanas. Essas conquistas foram resultado de anos de articulagac
e reinvindicacdes de movimentos sociais, entidades profissionais e académicas, ONGs,
parlamentares, entre outros, e da importante atuacdo do Movimento dllataoReforma

Urbana (MNRU), posteriormente articulado no Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU).
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Nesse context@s Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) se consolidaram como um dos
principais instrumentos urbanisticos voltadosp@alitica fundiaria de interesse social
Formuladas em meio ao processo de redemocratizacdo do pais e no ashitas gela
reforma urbanaas ZEIS se configuraraem duas categorias, de acordo com seus objetivos:
as ZEIS de regularizacdo, que visameconhecimento, auganizacao e a regularizacéo de
areas ocupadas por populacdo de baixa rends;,Z&EIS de imoveis vazios ou subutilizados,
gue pretendenma constituicdo de um estoque fundiario ou o aproveitamento de imoveis

subutilizados para producdo de Habitacdo dedase SocigHIS).

Enquanto aZEIS de regulariza¢&mramformuladas e aplicadakesde o inicio da década de

80, a demarcacao de ZEIS de imoveis vazios ou subutilizados s6 passou a ocorrer a partir da
década de 90 seu surgimento foacompanhadde expetativas quanto as possibilidades de
intervencao na légica de producéo habitaciorde educao das desigualdades urbaQasn

a insercaodas ZEIS no EC/20Q10 instrumento foi amplamente incorporado phlanos
diretores municipais, apresentando, entretargsultados distintos em funcdo do contexto
politico, social e econdmico de cada municipio, sendo que, na maioria dos casos, as

expectativas iniciais ndo foram alcancadas.

No Municipio deSao Paulo, as ZEIS foram instituidas pela Lei n°® 13248Q/(Plaro Diretor
Estratégicoi PDE/2002) e regulamentadas pela Lei n°® 13.885/2004 (Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupacdo do SoloLPUOS/2004). Foram introduzidas quatro categorias de ZEIS,
sendo trés correspondentes a imdveis vazios ou subutilizados, akernedestabelecidos
regramentos especificos para essas areas, em especial a exigéncia de destinacdo de area
construida para HIS. Com a revisdo do PDE por meleeda® 16.0502014 (PDE/2014), foi

criada uma quinta categoria de ZEIS, também voltada a imow@as\au subutilizados, além

de serem revistos regramentos relacionados ao instrumento

Dentre a literatura existente, entretanto, sdo poucos os trabalhos que avaliam a eficacia do
instrumento no cumprimento de seus objetivos, especialmemte o contextode
disponibilidade de recursos para financiamento subsidiado de habitacdo decoorente d
lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMY) 2009 programa federajue

visa auxiliar @ reducéo do déficit habitacional do pais por meio da concessawedévas a
producgéo e compra de novas unidades habitacidR&ENIK, et al, 2015) Nesse sentido, a

presente pesquisa apresenta por objetivo geral investigar o pap&Ets de imdveis vazios



19

ou subutilizadosio Municipio de S&o Paulo, buscando enterdefluéncia do instrumento
naproducaade HIS emespecial quantalocalizacdo eoprodutorealizado.

Sao objetivos especificos da pesquisa: iggntificar possiveis conflitos na legislacdo
urbanistica municipal quanto a existéncia de incentivosspositivos que possam concorrer

com as ZEIS ouesestimulaa producdo de HIS nesta zona de uso, influenciando, assim, a
eficacia do instrumento em analig&)} identificar os empreendimentos declarados como HIS

e HMP produzidos dentro e fora das ZEMglmndo quantitativamente o numero de unidades
produzidas e, por meio de analise amostral, as caracteristicas de alguns destes
empreendimentose (iii) entenderse a demarcacdo como ZEIS influence escolha de

terrenos para empreendimentos HIS.

Para tato, além da revisdo bibliografica acerca da centralidade do zoneamento no
planejamento urbano e da formulacéo das ZEIS de imoéveis vazios ou subutilizados nesse
contexto, foi realizada pesquisa documental a partir do levantamento, da espacializacéo e da
andise de dadoselacionados a aprovacdo e efetivacdo de empreendimentos HIS e HMP
dentro e fora das ZEI®le imdveis vazios ou subutilizados des{#02, quanddforam
implementadas em S&o Paulté 2017, adotando como recorte temig a Zona Leste e
obsevando as influénciascdPMCMYV e da revisdo do marco regulatério da politica urbana

do municipio, nos anos de 2014 e 2016.

A principal base de dados utilizada na pesquisa foraRetzdrios de Aprovacao de Projetos

da Secretaria Municipal de Urbanismoiednciamento (SMUL) (206Q017), Unica base que

contém informacdes acerca da subcategoria de uso dos empreendimentos, permitindo a
identificacdo da aprovacao de HIS e HMP. Considerando, todavia, que a aprovacdo em si ndo
garante a efetivacdo do empreenditoee o cumprimento da funcdo social da propriedade

nos termos estabelecidos pelo PDE, os dados de aprovacgédo foram cruzados com a base de
lancamentos imobiliarios residenciais da Empresa Brasileira de Estudos de Patriménio
(Embraesp) e com fotos de satlé imagens de rua ddoogle de forma a identificar os
empreendimentos lancados, em construcdo ou construidos, considerados, para fins dessa

pesquisa, como efetivados.

Aavalia-«o da nef aquifalizadae restmgiu & andliserda apmagéd e
efetivagcdo dempreendimentos declarados como HISMP nosRelatorios de Aprovacao de
Projetos ndo abrangendoa verificacdo quanto a derradeira destinacédesses

empreendimentos a familias de baixa remaartir da metodologia utilizada foi psisel
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apenas estimar o numero de unidades que, em tese, deveriam ser destinadas a demanda
prioritaria (familias com renda de até trés saldrios minimos), designadas, para os fins

propostos nesta pesquisa, de HIS Prioritaria (HISP)

Cabe ressaltar que a medtajia adotada ndo compreende empreendimentos que ndo tenham
sido aprovados pela Municipalidade ou cujos dados ndo constem nos Relatérios de
Aprovacdo. Ademais, a presente investigagcdo representa um retrato das aprovacdes e
efetivacdes de HIS e HMP na Zobaste do Municipio até dezembro de 2017, cujos numeros
estdo sujeitos a mudancas constantes, com a aprovagdo e efetivacdo de novos
empreendimentos realizadas apos a referida data, que poderer, inclusive, com base em

legislacdo que jaAndoseencodran vi gor, em vista do chamado #dad

A presente pesquisa esta estruturada em duas partes, totalizando cinco capitulos, além desta

introducéo e da concluséo.

A Parte | apresenta revisdo bibliogréficague embasa a pesquisa, tendo portok)
posicionar as ZEIS de iméveis vazios ou subutilizados no contexto do planejamento urbano
brasileiro e paulistano. Nesse sentido, o Capitulo 1 discorre sobre as motivacGes da
centralidade do zoneamento no planejamento urbano, tanto na Alemanha statms E
Unidos, paises responséaveis, respectivamente, pela origem e difusdo do instrumento, quanto
no Brasil, resgatando, especialmente, a influéncia do ideario da Reforma Urbana nos
instrumentos urbanisticos brasileiros e o desenvolvimento do zoneamatistapa. Ja o
Capitulo 2 aborda as expectativas e impasses ligados a aplicacdo das ZEIS de imoveis vazios

ou subutilizados no Brasil e sua implementacdo em Sao Paulo.

Na Parte Il € apresentada a investigagcdo em si, que buscou avaliar o papel das ZEIS de
imdveis vazios ou subutilizados na Zona Leste de S&o Paulo. O Capitulo 3 apresenta os
principais aspectos da metodologia adotada, baseada principalmente na sistematizacao e
analise dos dados relativos a aprovacdo de empreendimentos HIS e HMP dentrcas fora d
ZEIS e em seu cruzamento com outras informacdes, como os dados de lancamentos
imobiliarios residenciais da Embraesp. No Capituloé4feita a analise dos dada®
empreendimentos envolvenddSHe HMP aprovadosa Zona Leste, buscando identificar a
relevancia das ZEIS de iméveimzios ou subutilizados pargeoducdo dess subcategorias
habitacionais, 0 queonfigura a parte principal da presente pesquisdretanto, como a

aprovagcao por si s6 nao significa o cumprimento da funcdo social da propresdime
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objetivos vinculados as ZEIS, no Capitulo 5 é avaliada a efetivacdo dos empreendimentos
aprovados, a partir do cruzamento com a base de langamentos imobiliarios residenciais da

Embraesp e da andlise de fotos aéreas e das imagens de rua do Google.

Desse modo, a presente pesquisa pretende contribuir na avaliacdo da aplicacdo dos
instrumentos do Estatuto da Cidade, de formsulasidiar as politicas publicas voltadas a

producédo habitacional para familias de baixa renda.
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PARTE I: AS ZEIS DE IMOVEIS VAZIOS OU SUBUTILIZADOS E SUA
IMPLEMENTACAO NO MUNICIPIO DE SAO PAULO
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1A OPCAO PELO ZONEAMENTO

Com o objetivo deompreendea formulagaalasZonas Especiais de Interesse Sodalf)
de imoveis vazios ou subutilizadaspresenteapitulobusca relacionar o contexto brasileiro
e paulistano da politica habitacional e urbana com as caracteristicas e 0s interesses vinculados

a formulacéo e aplicacdo do zoneamento

Para tantpo capituloé dividido emcincosec¢fesa primeira apresentam brevepanorama do
problema da habitag&o no Brasil, ressaltando sua vinculagdo com as agdes do Estado e com a
histérica restricdo de acesso a&depela populacdo mais pobeesegund resgata a literatura

gue analisa a implantacdo do zoneamento na Alemanhakestamos Unidos, evidenciando
ascaracteristicas intrinsecas ao instrumento e os interesses a ele vinculados em cada um dos
mencionados contextos; a tercesexgdcaborda o desenvolvimento do zoneamento na cidade

de S&do Paulolevantando as motivacdes desgrocesso; a quartacuperao ideario da
Reforma Urbana& sua influéncia no campo da regulacdo urbana, em especial, na formulacéo
dos instrumentos urbanisticos atuais; e, por fim, a gesetaotraz algumas consideracdes

sobre as motivacdes que levaranfiormulacdo das ZEIS, considerando as contradi¢cdes do

zoneamento e o contexto da politica urbana brasileira.

1.1 A questéoda habitacdono Brasil

O processo de urbanizacao brasileiro é marpathbdissincronia entreaalesdo ao urbanismo
e sua efetivag@ apresentandproblemas advindodaassimilagcao incompleta de contingentes
populacionais ndarbanos ao estilo de vida urbafREREIRA, 1969), como de condicées de

trabalho e de consumo ou de acesso a moradia, a infraestrutura urbana e aos sem@sns publ

Sédo partes intrinsecas dessa dissincramsehistoricas concentracdo da propriedadeas
restricdbes de acesso a terra que, por ser item essencial da moradiasta Ultimauma
mercadoria especialde producéo dificil e car@ILLACA, 1986, 1999) Devido a tais
restricdese a ndoinclusdo @ custo dahabitacdono salario dograbalhadorespara uma

grande parcela da populagé@ habitacdms06 se viabiliza através da ocupacdo de terrenos

! O urbanismo é entendido por Pereira (1969, ps®Scomo subprocesso fundamental da expansdo dadgamm
econdmicesocial capitalista, que ocorre por meio do fortalecimento de um ideal de estilo de vida urbano
relacionado © satisfa-«o0o de necessidades fAmateriais
mercado consumidor potencial, quegsiona o sistema nacional de producédo de bens e servicos.
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ociosos, muitas vezes em area de risco ou ambientalmentss,fragéa autoconstrucao da

moradia de modo precério e inseguro (CARDOS3[1,6)

Faz parte da equacdo gwoblema habitacionalainda, a chamada e@sliagdo urbana,
entendida como:
[...] o somatério de extorsdes que se opera atraves da inexisténcia ou
precaredade de servicos de consumo coletivo que se apresentam como
socialmente necessérios em relacdo aos niveis de subsisténcia e que
agudizam ainda mais a dilapidacdo que se realiza baddas relactes de
trabalho KOWARICK, 1979, p. 59).
Essequadroreflete uma enorme caréncia habitacional, que afeta especialmente as familias
com renda inferior a trés salaripgnimos mensais, que correspondem a 83,9% do déficit
habitacional urbano brasileiro (mais de 4,4 milhdes de domicilios) e a 80,2% do déficit
habitacional urbano da Regido Metropolitana de S&o P#RMISP) (mais de 500 mil
domicilios), de acordo com dadoa &undacdo Jodo Pinheiro (201&ferentes ao ano de
2014. Somanse a estes nimeros dsmicilios urbanos considerados inadequagogue

totalizammais de 15,2 milhdes no pais e mais de 946 nfRM&P.

Também compdenesse cendrig os indices de crescimento da populacdo favelada e o
aumento da proporcdo de favelados em relacdo dgudputotal nas Ultimas décadasm

taxas de crescimento dos doftis favelados que superam, em muito, as taxas totais de
crescimento domiciliarentre 1980 e 1991, aomiciliostotais no pais tiveram crescimento
anual de 3,08%, enquanto os favelados, de 8,18%; entre 1991 e 2000, os domicilios totais

cresceram 0,88% @s favelados, 4,18% ao ano; ja entre 2000 e 2010, a taxa de crescimento

2 pela metodologia da Fundagdo Jodo Pinheiro (2016), o conceito de déficit habitacional esta relacionado
diretamente as deficiéncias do estoque de moradias, englobando habitacdo precéaria &daistailis, sem

condi¢cdes de serem habitados em razdo da precariedade das constru¢des ou do desgaste da estrutura fisica; e
domicilios improvisados, em imdveis ou locais com fins ndo residenciais), coabitacao familiar forcada (cdmodos

e familia convivente)dnus excessivo com aluguel urbano (correspondente a familias com renda de até trés
salariosminimos que despendem 30% ou mais de sua renda com aluguel) e adensamento de domicilios alugados
(com niimero médio de moradores superior a trés por dormitério).

% Pela metodologia da Fundag&do Jo&o Pinheiro (2016), a inadequac&o de domicilios esta relacionada a moradias
urbanas que ndo proporcionam condigBes desejaveis de habitagdo, sem, todavia implicar na necessidade de
substituicdo por novas unidades. S&o clesslbs como inadequados os domicilios com caréncia de
infraestrutura (energia elétrica, rede geral de abastecimento de 4gua com canalizagcéo interna, rede geral de
esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo), adensamento excessivo de neonadoregilio

préprio (com nimero médio de moradores superior a trés por dormitério), problemas de natureza fundiaria
(auséncia total ou parcial de propriedade do terreno ou da fracdo ideal do terreno onde se localiza a moradia),
cobertura inadequada (dortios que possuam paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, mas telhados de
madeira aproveitada, zinco, lata ou palha), auséncia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva e domicilios em
alto grau de depreciagéo.
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anual dos domicilios foi de 0,57%, enquanto a de domicilios favelados foi de 6,93%
(PASTERNAK: DGOTTAVIANO, 2016, p. 79).E preciso considerar, ainda, certo grau de
subestimacédo do fi@meno: enquanto o Censo Demografico de 2000 contabilizava 1.618.836
domicilios em favela, estimativas desenvolvidas pelo Centro de Estudos da M@ifide
praticamente dobravaesse numero, totalizando 3.165.086 domicilios favelados no ano 2000
(MARQUES, et al, 2008 apudCARDOSO, 2016).

Nessesentidg a atuacdo do Estado é fundamental para a diminuicdo das desigualdades sociais
e garantia deacesso a moradia digna, especialmergéa p populacdomais pobre Essa
atuacaotodaviatem sidg muitas vezs pautada de forma a garantir os interessessetites e

do mercado imobiliarioconformando o qué-erreira (200) denomina comoi Est ado d «
deixee st ar , enoreféeréandiadd postyram geral negligente em relacdo as politicas
sociais Na sequéncia,esa tracadaim breve panorama da questdo habitacienalbanano

Brasil, destacando alguns aspectos das politicas adotadas pelo Estado.

As condicdes para a exploracdo comercial da tercam@@rama emergir no Brasil no final

do periodo imperiabom apromulgacao daei n°601, de 18 de setembro dE850, conhecida
como Lei de Terra$BRASIL, 1850) que estabeleceu dimites entre propriedade publica e
privada e a proibicdo de aquisi¢cdes de terra que ndo ocorressem por meio da@aropca.
regime de drras temestreita relacdocom a abolicdo do trabalho escravo @naportacao d
colonos europeus i v,rdeferma que a terra no pais era livre quando o trabalho era escravo
I j& que o acesso a terra era impossivel pelo escravo, por sua prépria cdadiefivoi e

passa a ser cativao momento em que se implanta o trabalho livpeis, se néo regulada,
poderia ser facilmente adquirida pelos trabalhadores {MARKRTINS, 1979 apudROLNIK,

1997, p. 23MARICATO, 2000.

Silva (1998) evidencia que assposicoes da Lei de Terras ndo pretendiam democratizar a
propriedade, mas concentedde forma a permitir sua utilizacdo de acordo com os interesses
de acumulacao capitalistas, dentre os quais os irAnbgi Dessa forma, quando o direito de

propriedadgpassa a ser assegurado, os proprietariestgvandefinidos.

A restricdodo acesso a terra, transformada em mercadoria, tem impacto direto no problema

da habitacéo, potencializado pelo abrupto crescimento das cidades nos primérdios do periodo

* MARQUES, E. et alAssentamentos precéps no Brasil urbana Brasilia: MCidades, 2008. v.1.
® MARTINS, J. SO cativeiro da terra. S0 Paulo: Editora Ciéncias Humanas, 1979.
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republicandbrasileiro. Assistese, assim, as origens da concentracdo da populagdo pobre em
casas de aluguel, corticos e favelas, cuja precariedade leva a um problema de saude publica,

demandando ac¢des mais vigorosas do Estado.

Conforme demonstra Bonduki (2011), afes estatais na Republica Vel{is8831930)
fortemente influenciadas pelo pensamento higienista, deeam trés frentes: (i) estratégias

de controle sanitério, por meio de visitas domiciliares constantes, exames e inspec¢des nas
habitac6es, vacinacbetce (ii) legislacdo e codigo de posturas, que buscavam regulamentar

as caracteristicas das habitacdes operarias; e (iii) participacdo direta em obras de saneamento

e urbanizacado da &rea central (por meio dos pl&oselhoramento e embelezamé&nto

O taitarismo sanitari® desasintervencdes resultou no inicio do processo de segregacao

urbana da classe mais pobre, conforme aponta Reis Filhg (1983t

Mas a remocgdo da pobreza se confundiu também, quase sempre, com a
remocdo dos pobres. A negac@la escraviddo se confundiu com a
segregacdo, com o afastamento dos negros, para fora dos espacos que
passavam a ser destinados apenas aos brancos, reservados para a convivéncia
das camadas dominantes, nos quais 0s grupos mais restritos desempenhavam
0s p@éis de comando politico do pais. Os projetos urbanisticos assim
concebidos eram em boa parte programas de segregacao urbana. O império
escravocrata, para melhor proveito de suas formas de exploragéo do trabalho
humano, viveu em espacos destinados asedagsminantes, entremeados

de espacos ocupados pelas massas escravas, que garantiam a sua operacao. A
Republicaantiescravistamplantou os espagos urbanos segregados.

® Com os planos de melhoramento e embelezamento, 0 novo governo procurou criar uma imagem vinculada a

ideia de progresse rejeicdo ao passado monarquico e escravocrata, por meio da modernizacdo das areas centrais

e dos bairros voltados as classes dominantes nas principais cidades, em especial na Capital Rio de Janeiro, em
conformidade com os modelos estéticos europeus (REIO, 1994; RIBEIRO; CARDOSO, 1994). O caréter

ideolégico desses planos é evidenciado Benchimol (1992apud VI LLACGCA, 1999, p. 193
6embel ezard tem enorme resson®©ncia no discurso propaga
novos valores estéticos, a criacdo de uma nova fisionomia arquiteténica para a cidade. Encobre, por assim dizer,

muul tiplas O6estrat®giasd. A erradica-«o0 da popula-«o tr
funcdo do centro, atendendoumplano mais imediatd aos interesses especulativos que cobicavam essa area

altamente valorizadaienum plano mais gerélas exigéncias da acumulacao e circulagédo do capital comercial e

financeiro; raz»es ideol - gi cdlegiadas, mzbespdliticas aecdrdneesder ut e 6 «
exigéncias especificas do Estado republicano em relacdo aquela cidade que era a sede do poder politico
nacional 0. B E Rdréirh R&Ssbs,um Haussrhann tropical. Rio de Janeiro: Secretaria Municipal

de Qultura, Turismo e Esportes, Departamento Geral de Documentacdo e Informacdo Cultural, Divisdo de
Editoracéo, 1992.

"Deacordo com Bonduki (2011, p.412) , o fAautoritarismo sanit8riod resul
guiaram a acdo estatalnegpse r 2 odo consi stia fina i mposi-«o0o de uma ter
males da cidade sobretudo através da eliminacdo dos seus sifitoasasnoradias insalubres nunca
guestionando suas causasbo, 0 tagsme patroralf exegctdd @as unidames pl ano L

produtivas.
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Até a décda de 30, a producdio rentiStde moradias voltadas ao aluguel foi a forma
dominante de produgdo habitacional, por configurar investimento seguro e lucrativo dos
excedentes da producdo cafeeira, em face da restrita capacidade de aplicacdo no setor
industrial ainda embrionario, da valorizacdo imobiliaria, da grande demanda pacbekbit
dos incentivos fiscais para a producgéo imobiliaria privada e da inexisténcia de controle estatal
sobre os valores dos aluguéis (BONDUKI, 20Essa forma de producdo néo foi suficiente,
no entanto, para resolver o problema de moradia da clasalhaddra
A construcdo barata era uma exigéncia intrinseca ao negoécio, pois 0s niveis
de remuneragdo dos trabalhadores ndo permitiam aluguéis elevados. Os
corticos e as casas coletivas eram, portanto, essenciais para a reproducéo da
forca de trabalho a bais custos e, enquanto tal, ndo podiam ser reprimidos
e demolidos na escala prevista pela lei e desejada pelos higienistas. Esse
conflito entre a legislacéo e a realidade, que nunca desapareceu, decorria do
processo de exploragdo da forca de trabalho mqmer a producdo de
moradias populares em Sdo Paulo. (BONDUKI, 2011, p. 39)
Com aascensdade Getulio Vargas ao governoem 1930,teve inicio uma politica de
fortalecimento do Estadopm incentivos a industrializacdo, e medidas populistas em resposta
a orgnizacao crescente das classes populares urbanas, dentre as quais, a reorganizacao d
setor previdenciario, que proporc@mnvultuosos recursos para financiamento da producao
imobiliaria. Ademais, em face a crise habitacional vivida no pais, acoma muanca de
paradigma quanto a habitacdo, que @asa ser encarada como condicdo basica de
reproducao da forca de trabalho e como elemento na formacao idegb@djibza € moral do
trabalhadot, o que respaltuli a ideia de transferipara o Estado encargode mobilizar os
recursos e esfor¢cos necessarios para enfrentar o problema da moradia popular (BONDUKI,

2011).

Porém, a acdo do Estado na producdo habitadicioalrestrita a atuacdo de 6érgdos como as
Carteiras Prediais dos Institutos de Aposentadoferesdes (IAPs) e a Fundacédo da Casa
Popular (FCF, criada posteriormente, em 1946, jA no Governo Dutra, falhando em implantar

uma politica habitacional efetiv&onforme analisBonduki (2011), embora a producédo dos

8 Bonduki (2011) denomina tal producdo como rentista pois o investimento aplicado visava & obtencdo de uma
renda mensal.

°Bonduki (2011, p. 887) destaca o papel da habitacdo na garantia de ordem social gratucéo de um
padr«o de vida conser v a da portantd, Areahceutial gara a manutemgi® da ®rdema t
econdmica, politica e social. Além de um bem essencial para a sobrevivéncia do trabalhador, a moradia deveria
tornarse instrumentale transformagdo do trabalhador em proprietario, desempenhando papel importante na
criacdo de um modo de vida conservador e reproduzindo os padrées de comportamento moral e cultural burgués
entre trabalhadores oriundos de vérios paises e longinquasregib® pa2 s. 0
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IAPs e da FCHosseimportante e inédit, seu alcance foi limitado, dentre outros motivos,
pelo caréater corporativo dos institutos, estruturados em tiermada categoria profissiotfal
pela existéncia de clientelismo na indicacdo da demanda e pela ndo obrigatoriedade de

destinacao de parcela producéo para familias de baixa renda.

A promulgacéo, a partir de 1942, de uma série de dedetreyulamentando o mercado de
aluguéis, conhecida como Lei do Inquilinato, é considerada uma das principais causas da
transformacgéo das formas de provisgditacional no Brasil. Com a justificativa inicial de
defesa da economia popular frente ao aumento do custo de vida, especialmente com os
impactos da Segunda Guerra Mundial, mas renovados continuamente atée&864,
decretodei impuseram fortes restes ao reajuste de aluguéis e aos despejos injustificados.
Os efeitos, no entanto, foram contraditérios, gerando escassez e desestimulo a moradia de
aluguel, o que leva Bonduki (2011)evantara hipotese de que Lei do Inquilinato refletia

uma intencaajovernamental de impactar na reducdo de investimentos no setor imobiliario,

direcionandeos a montagem do parque industrial brasileiro.

Dessa maneira, no findese periodo, ocorne uma aceleracdo da especulacao imobiliaria e

uma valorizacdo sem preceteedos imoveis urbanos, com a retragdo do mercado de aluguel

e 0 aumento do mercado de compra e venda (FELDMAN, 2005), processo que dificulta ainda
mais 0 acesso dos mais pobres a terra urbana e que marca a passagem de um modelo de
moradia de aluguel e noentracao do trabalhador proximo ao centro comercial e as fabricas,
para um modelo de periferizacdo, baseado no lotearaatioonstrucdgasa propria

(SILVA, 1989). A propagacdo da moradia autoconstruida em loteamentos periféiicos
agravada, ainda, [#e intensificacdo da industrializacdo no periodo desenvolvimentista
brasileiro, resultado da associacdo ao capital internacional e da manutencdo dos baixos
salérios e da decorrente velocidade de adensamento urbano (FERREIRSUKE, 2007;
BONDUKI, 2011),0 que ® chamado por Maricato (1996)

sal 8ri oso.

Essa conjuntura amplifiou as tensdes sociaidevou a discussao, no ambito do Governo Jo&o
Goulart (19611 96 4 ) , das chamadas AReformas de Basebo

sccial e nacionalismo, 0 que atemanzas elites conservadoras e conduzo golpe militar

10 A fragmentac&o e autonomia dos IAPs na gest&o de seus patriménios sdo apontadas por Bonduki (2011) como
motivos de entrave para a consolidacdo de uma politica de habitacdo social unificada, conforme pensado, a
principio, com a criagcao da FCP.
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de 1964 (CANO, 2011) Institurse, desse modo, um governo que seria marcado pela
negligéncia quanto as politicas sociais e pela limitagdo da politica urbana aammess de

financiamento para habitacdo e saneamento basico (CANO, 2011).

Isso se deu, principalmente, por @@fusdo da casa propria e da propriedade privada como
meio de equilibrio social, necessario ao avanco cegéitahternacional no pais; (ifriacdo

do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), do Plano Nacional de Habitacdo (PNH) e do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanism®ERFHAU); (iii) implantacdo d aparato voltado ao
financiamento das habitacGes, baseado na captacdo de poupancas privadasigyodunti
compulsérias), remuneradas a baixas taxas de juro, mas garantiddSopetoo Federal

contra a inflacdo e possivel faléncia dos agentes financeiros, com a criacdo do Fundo de
Garantiado Tempo de Servigo (FGTS) e do Sistema Brasileiro de PoupaBggpeistimo
(SBPE); e(iv) busca pela atenuacdo da crise econémica, com geracao de novos empregos e
dinamizac&o da indUstria da construcéo civil (SILVA, 1989; CARDOSAGAO, 2013).

De maneira geral, a politica habitacional no governo militar foi centmadeasa propria,
frequentementem conjuntos periféricos, estendendo os limites urbanos e impactando na
valorizacdodesas areas e na ado¢do de um modelo empresarial para sua operacionalizacao
(SILVA, 1989), o que nao atingiu a populagcéo mais pobre.

A urbanizacdo acelerada gerou uma série de efeitos complexos. A
periferizacdo de populacbes de média e baixa renda foi a tbnica desse
processo, para 0 que muito contribuiu a prépria politica habitacional do
regime militar. Esseprocesso estimulou o aumento daspeculacao
imobiliaria, encareceu o0s custos da infraestrutura urbana e piorou a
gualidade de vida urbanaalém de resultar an ocupagcdo de espacos
impréprios como morros, encostas, alagadicos e outros. (CANO, 2011, p.
33)

Com esse processo de mercantiiizaque se deu em diversos paises e em diferentes tempos,
a casa propriransformouseem um estoque de riqueza e sua aquidigdmusevital paraa
populacadode baixa renda, em vista da auséncia de alternatineassferindo, entretanto, os
riscos enwvlvidos paraessesindividuos(ROLNIK, 2015).
[..] a transferéncia ideoldgica da responsabilidade por prover habitacdo para
o0 mercado foi hegem!®nica, e o -ggar adi
em modelo praticamente Unico de politica habitacionale EB®cesso
eclipsou outras formas de posse bem estabelecidas, tais como a habitacdo

para aluguel (publica e privada) e algumas formas de propriedade
cooperativa e coletiva. (ROLNIK, 2015, p. 38)
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A pdlitica recessiva da década 8@ somada a elevada inflacBevaram ao aprofundamento

da inadimpléncia de financiamentos habitacionais e a reducdo da capacidade de arrecadacéo

do FGTSe doSBPE o que culminu com a extingdo d®NH. A omissdodo Estado e a
inexisténcia de alternativas de acesso a monadialtaam naformacdo de novas favelas.

Frente aesse quadro, muitos municipioprogressistagssumiram iniciativas no campo da
habitacdo social, principalmente em programas de urbanizacdo de assentamentos precérios e
regularizacdo fundiariem umprocesso catat er i zado pel a Adescentr al
(ARRETCHE, 2000:DENALDI, 2003; CARDOSQ RIBEIRO, 2000G* apud CARDOSO

ARAGAO, 2013).

Somente no Governo Fernando Henriqgue Cardoso {2008), quase dez anos apos o fim do

BNH, que ocorrer uma reforma mais efiea do setor habitacionalenvolvendo a
reorganizacdo do aparato institucional, a ampliacdo da participacdo do setor privado, a
descentralizacdo da alocacdo dos recursos federais e a introducdo de uma politica de crédito
para o mutuario final (ARRETCHEPR2*? apudSHIMBO, 2010; CARDOSO, 2006).

Apesar de avancos no desenho dos programas habitacianmsmo o princ2pi o da
social da cidadi ,0 reconhecimento da cidade ilegal, a incorporacdo das precariedades
habitacionais no conceito de déficit Halional, a descentralizacdo operacional e diversidade

de programas e o reconfreento da producéo privada nfirativa (MARICATO, 1998°

apudSHIMBO, 2010), a politica habitacional dé®vernosde FHCfoi marcada pela énfase

no consumo da habitacdo, imple nt ando uma fAdabordagem de mer c:
de linhas de financiamento diretas ao consumidor para aquisicdo da moradia (VALENCA,

2001** apudSHIMBO, 2010).

No Governo Lut Inacio Lula da Silva (2002011), a politica habitacional passpor uma
mudanca de enfoque, com medidas voltadas a ampliacdo do financiamento habitacional e da
producdopi vada (t ai sBend°0Oemabei de FdleNtRS, anmbas de 2005com o

1 CARDOSO, A. L.; RIBEIRO, L. C. Q. (Orgs.A Municipalizacdo das Politicas Habitacionais- uma
avaliagdo da experiéncia recente (1:99%6). Rio de Janeiro: ObservatorilPPUR/UFRJIFASE, 2000.

2 ARRETCHE, M. T. da S. Federalismo e Relacdes Intergaveemtais no Brasil: A Reforma de Programas
Sociais.Dados Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 45, n. 3; §5832002.

13 MARICATO, E. Habitacéo e desenvolvimento urbanoo desafio da proxima década. 1999. Disponivel em:
http://labhab.fau.usp.br/biblioteca/textos/maricato habitacaodesafiodecadagrifo em: 25 set. 2017.

“VALENCA, M. M. Globabitacda sistemas habitacionais no Brasil, @#tanhae Portugal. S0 Paulo:
Terceira Margem, 2001.

15 Medida Proviséria n° 252, de 15 de junho de 2005 (BRASIL, 2006f),contetdo foi aprovado por meio da


http://labhab.fau.usp.br/biblioteca/textos/maricato_habitacaodesafiodecada.pdf
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intuito de reservar os recursos de subsidios diretos aos setores de menonlre&odag t
previsto no desenho do Projeto Moradia

Em conjunto, as medidas d@®vernosFHC e Lula resultaram na ampliacdo do crédito e na
elevacdo do financiamento para producdo de novas unidades habitacionais, o que foi
favorecido, a partir de 2007, pama politica de reducéo gradual de juros basassociadas

a medidas para promover o crescimento da economia e melhoria da renda (CARDOSO
JAENISCH, 2017). Somadas a uma forte inversdo do capital externo e a reestruturagdo do
mercado, a partir de 2005,usada pela abertura de capital de empresas do setor imobiliario, e

a consequente corrida pela formacéo de enormes estoques de terras que lastreassem os papé
desas empresas na Bolsa de Valores (ROLNIK, 2015), tais medidasagemam boom
imobiliario ente 2007 e 2008, sustentado, no entanto, pelos mecanismos tradicionais de
financiamento (BONDUKI, 2009; CARDOSQOAENISCH, 2017).

Esse cenériofoi intensificadgo em 2009,com o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV). Desenhado em parceria com o setor imatdi que buscava alternativas de
crédito e de financiamento da producéo, e lancado anteriormente (e de forma desarticulada)
ao Plano Nacional de Habitacg®NH), o Programagarantiu um novo patamar de
acumulacdo na producdo imobilidria residencial e Gmmi como importante medida
anticiclica, frente a crise econémica mundial de 2008 (MARICATO, 2014; BONDUKI,
2009).No entantop aumento dos investimentos em habitacdo e a ampliacdo do mercado para
as familias de baixa renda ocoan®m sem preocupacdo comiasercdo urbana e sem a
necessaria mudanca da base fundiaria, o que tem geragpavamento doproblemas

urbanos, além de ocasionar o0 aumento do preco dos iméveis (MARICATO, 2014).

Nesse sentido, Cardosdaenisch (2017) apontam uma ambiguidadeldmaetal do periodo

Lula-Dilma'®, caracterizadode um ladopela promocéo de importantes politicas sociais e

Medida Provisérian® 255, de 1° de julho d2005 (BRASIL, 2005d), e convertido na Lei Federal n° 14,.ti&

21 de novembro de 2005 (BRASIL, 2005a). Dentre outras medidas, tais normativas instituiram a isengdo ou
reducdo dos impostos sobre ganhos de capital na alienagdo de imoéveis, com o intuito de aquecer o mercado
imobiliario.

18 ei n° 11.101, de 9 de feweiro de 2005 (BRASIL, 2005b).

" projeto lancado em 2000, voltado a equacionarablema habitacional do pafs, de iniciativa do Instituto
Cidadania e coordenado por Luiz Inacio Lula da Silva. Segundo Bonduki (2009), que participou de sua
elaboragéo, o preto apresentava trés dimensdegestéo e controle social, projeto financeiro e urdandiario

T e buscava articular o conjunto de agentes que compartilham responsabilidades no problema da habitacéo,
propondo, dentre outras medidas, a criacdo do Sisieacional de Habitacéo, o controle social por meio do
Conselho Nacional das Cidades e a instituicho de um Fundo Nacional de Habitacdo, formado por recursos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) e do FGTS.
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redistributivas® i o que, para Singer (2069 apud CARDOSQ JAENISCH, 2017)
configurou um fAreformismo fracod0 Qqueosustent
crescimento da economia, mas teria como limites a manutencdo dos mesmos principios da
politica econdbmica e monetaria e, de outro,pelo favorecimento de setores do capital,

especialmente o setor financeiro.

Ainda, para Cardos@ Jaenisch (2017)as perspectivas que se coloaa diante da crise
econdmica e politica enfrentada, especialmente apé@speachmenda presidente Dilma
Rousseff, en2016, ndo eram positivaseversao das politicas sociais; ascensdo de visdes
conservadoras e neoliberais; reffa do financiamento habitacional, encolhimento e
apropriacdo do setor imobiliario e dos fundos publicos pelas classes mais altas, agravando
ainda mais a precariedade da populacdo mais pbaigeprevisdes parecem se confirroam

a elecdo de Jair Bols@aro em 2018.

Assim, de maneira gera, possivel depreender qaeuestdo da habitacdo no Brasil tem sido
marcada pel@nsuficiénciade acdesdo Estadoque ndo rarg acaban por beneficiar setores
especificos da sociedadmquantaa solucdo da moradiédeixadaa cargo da propria classe
trabal hadora, com umast(@m«a)ocp all 209) gueHeapRdRE | RAe | X
no crescimento do déficit habitacional e no agravamento de problemas urbanos, sociais e
ambientais.
[..] a resposta do Estado tenucs insuficiente, excludente, autoritaria e
pautada pela logica do clientelismo e, predominantemente, pela ldgica da
privatizagdo, que busca lucratividade. As classes popules cabido
buscar suas proprias solugbes que, dado as condigbes materiais de
superexploracdo a que séo submetidas, também sao insuficientes e sobretudo
precarias, 0 que faz com que a questdo habitacional seja uma das mais sérias
enfrentadas nas cidades. (SILVA, 1989, p. 33)
Embora o principal programa habitacional implantado at@mento, oPMCMV, instituido
peloGovernoLula, tenha conseguido aten@guopulacdo de baixa rendaso acontecelsem

a necessaria vinculacdo com uma politica habitacional mais ampbeforme aponta

18 Governo de Dilma Rousseff (202D16).

0 Governo Wla-Dilma também implementou importantes acdes redistributisasio o aumento real do
salarieminimo, instituicdo do Bolsa Familia, implementacdo dos Programas Universidade para Todos (ProUni)

e Luz para Todos e projetos como o Programa de Aceleragaesicimento 1 (PAC 1), de 2007, que destinava

a maior parte dos recursos para a urbanizacdo de favelas, propondo incorporar essas areas a cidade existente e
elevar seu padréo de urbanidade (MARICATO, 2014).

' SINGER, A.Raizes sociais e ideoldgicas do Isiho. Novos Estudos, CEBRAP, n° 85, p-B%, 2009.
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Bonduki (2009) em relacdo a desarticulacdo €wograna com o Plano Nacional de
Habitacdo e com a politica fundiéria e urbarsso tem impacto direto no alto preco da terra
e na escassez d@easbem localizadas para producéle moradia para a populacdo mais
pobre, o que, se ndo regulado no ambito dosrgoganunicipaisacabaocorrendo em areas

periféricase carentes de infraestrutura urbana.

A falta de acdes e politicas voltadaseradia e as condi¢des urbartspopulacéo de baixa

renda contrasta cora concentracdo de investimentos nos setores maresola cidade

Villaga (2011; 2012) destrinchaese processo ao demonstrar que as elites, visando
principalmentea otimizar seu tempo de deslocamento, dominam a producéo do espaco urbano
por meio de trés mecanismdg: o0 mercado imobiliario(ii) a influéncia nas acdes e recursos

do Estado diii) a ideologia (VILLACA, 2011 2012; VILLACA, 1998* apudNERY JR.,

2005). Isso gera uma centralizacdoagées envestimentos na parte da cidade em esas

elites estdo concentradas (no caso de Sédo Paulo, odh&®uoadrante Sudoeste), onde, por
consequéncia, ha melhores indices de qualidade de vida (ambiental, social, cultural etc.), o

gue resulta no alto preco da terra e reforga a urbanizacao desigual e a segregacgao urbana.

Uma das formas de controle do Estpétas elites é a legislacdo urbanisticge centrada no
zoneamento, cujos regramentos e disposjgmbora abrangentes a toda a cidadsmao
atendimento de certos interessegcabam por dividir o territorio urbano etnas partes, a

gue se adequaaeque ndo se adequa aos parametros legais. Isso acaba por determinar as areas
de atuacdo dos diferentes nichos de mercado, intensificando as desigualdades no territorio
urbang o que sera aprofundado nas proximas secdes

1.2 A centralidade do zoneamento a planejamento urbano

A intrinseca relacdo entre o problema da habitacdo e a concentracdo da propriedade da terra,
somada a histdricas extorsdes as quais a populacdo mais pobre é submetidausadora

de uma série de disputas em torno do espaco aurbBais disputas sdo mediadas pelo Estado

por meio do planejamento urbano que, na atualidade, tem no zoneamento um de seus

instrumentos fundamentais.

ZLVILLACA, F. Espaco intra-urbano no Brasil. S&o Paulo: Studio Nobel/Lincoln Institute/Fapesp, 1998.
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O zoneamento configura a adocdo, por partePdder Publico Municipalde normas
definidoras deparametrs de uso ou de ocupacao do solo varidveis no territorio da cidade, que
passa, no todo ou em parte, a ser dividido em zonas (VILLACA,?48pad NERY JR.,

2002) O zoneamento tratado neste capitulo corresponde ao que Basset® @@&l
FELDMAN, 2005, p.26)den o mi na fi z o n e a me*M, talorangentargo camjentos i v o
da cidade.

O papel central do zoneamento no ambito do planejamento € estudado por Mancuso (1980),
gue busca resgatar os contextos e motivacdes que levaram a ampla acEwedo
instrumento, pdindo da tese que sua origem nadigciplinare autbnoma, nem tampouco

uma traducdo técnica de uma hipotese arquitetdnica ou urbanistica correspondente a uma
determinada ideia de cidade, mas sim ideolégica e fortemente funcional a execucdo de
determinado®bjetivos econémicos e sociais. Com tal intuito, o autor desenvolve uma analise
comparada de duas experiéncias, ressaltando as peculiaridades de cada uma, em vista dos
diferentes contextos ideoldgicos, politicos e econdmicos: a alema, que correspdgdena or

do zoneamento, e a americana, que representa sua maior difusao.

A origem do zoneamento na Alemard@reuc o mo fipr i mei ro e r eal res.
i ndustri al em terreno urban2sticoo, frente
descobrimento daroblematica da habitacdo e a concentracdo da acdo econbmica nas areas
urbanas (MANCUSO, 1980, p. 336). Nesse contexto, 0 zoneansemgu cCOmo O

instrumento mais apto para racionalizar as diversas transformacdes em curso, conferindo a
cidade uma estruta l6gica e antecipadamergeevisivel (MANCUSO, 1980 Esse processo

de elaboracgéo teve como principais atores os funcionarios e administradores municipais, que
pretendiam a realizacdo de um modelo global de cidade, em uma perspectiva reformista na

qual ozoneamento vinha acompanhado de amplas politicas de intervencdo (MANCUSO,

1980).

2V/ILLACA, F. Sistematizacdo critica da obra escrita sobre o Espaco Urban®ese (livredocéncia). Sdo
Paulo: FAUUSP, 1991.

ZBASSET, E. M.Control of Buildings Heights, Densities and Uses by Zonin@ommittee on Regional Plan
of New York and its Environs, vol/l, 1931.

#Quanto ao uso do termo fAcompreensi vodnatraBugdoditeral ( 20 1 3, |
acr2tica, u ma oorepreengivméo atinoite serdtgmado itamimém como sinbnimakdangente
como ocorre, sem probl emas ,compreheisftengua i ngl esaodo, em seu
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J& nos Estados Unidos, o zoneamento foi implantado essencialmente para protecdo dos
valores do solo de interferéncias prejudiciais (dentre as quais as de grupos sociais
consderadodndesejaveis, como 0s negros), criando garantias antecipadas as inversdes sobre
0 solo por meio de um mosaico de disposi¢cdes locais advindo de demandas de grupos
isolados, pouco ligados ao reformismo municipal (MANCUSO, 19&¥Bsse modo
Cullingworth (1993° apudSOUZA, 2013) evidencia que zbpneamento nortamericanose
iniciou como um mecanismo de exclusdo, cpjopositoprincipal endo explicitoera o de
afastar pessoas ou usos indesejaveis e, por consequéncia, de presetvasr gquoVisava,
assim,a enfrentar contradicfes de carater econdmico, garantindo interesses individuais, o que

resultou em agdes de discriminag&o sociorracial.

Em comum aos dois casos, 0 zoneamentdisdayexigéncia de um instrumento de controle
social e econdmico, oug sedad com a reducdo da cidade a um de seus componentes
essenciaiso solo, por meio desua submissdo aos mecanismos de mercado e as leis de
producdo econbmica, a partir de regramentos que permitem sua maxima exploracao
(MANCUSO, 1980).

Nesse sentidoMancuso (1980) desenvolve sua pesquisa a partir de trés hipéteses: (i) o
zoneamento n«o ® um instrumento fineutroo,
oriundos da cidade industrial e apresentando, para tanto, objetivos de carater econémico e
politico-s oci al ; (i) o] zoneamento n«o ® um i1
abordagem tedrica e abstrata, mas resultado de uma série de acbes desenvolvidas no ambitc
das administragdes municipais e experimentadas diretamente na cidade e, portadolovin

a motivacfes prévias; e (iii) a cultura urbanistica e arquitetdnica vem tentando abstrair as
motivacées do zoneamento, exaltando componentes de carater técnico e operacional da nova

disciplina e propondo um sistema de normas aplicavel independeitgetoecontexto.

Dentre as razdes de seu éxdautoraponta, além do momento histériemélamentat o do
racionalismo -, as caracteristicas estruturais do zoneamento: o processo de extrema
simplificacdo da cidadaeduzida a poucos componentes faciltaerelacionaveis entre si,
adotando o uso do solo como elemento ordenador; sua correspondéncia com o que se acredita

ser um model o Anatural o0 de desenvol vi mento

% CULLINGWORTH, J. B.The Political Culture of Planning. American Land Use Planning in Comparative
PerspectiveNova lorque e Londres: Routledge, 1993.
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centro a periferia e na tendéncia de um agruparesgontaneo de atividades; e a crenca em
sua tecnicidade e neutralidade (MANCUSO, )98demais

Além do papel inicialde determinacdode um modelo interpretativo da
cidade e seu correspondente dispositivo normatigoie agora podemos
atribuir sem muita davidas as codificacbes de Baumeister e Ebelistut

funcdo subsequente é de ter preparado um sistema de regras bastante
simples, mas suficientemente detalhado, facilmente transmissivel,
convinentepelaracionalidade, de modo a ser considerado valim@onto

de vista cientifico e neutro do ponto de vista ideoldgico, e, assim, faciimente
aplicivel pelos profissionais responsaveis pebnejamento e gestdo da
cidadé®. (MANCUSO, 1980, p. 328)

Assim, 0 zoneamento apresenta como constastesrelacdoan o poder (seja o publico,

como no caso alemdo, ou de grupos privados, como no caso americano); seu contetdo
fundamentalmente reformista, que ndo pretende se opor aos processos em vigor, atuando
somente sobre a consequéncia dos fendmenos e nao soldetstagmantes; e seu papel de
instrumento de mediagdo, com funcdo de solucionar os conflitos de forma antecipada
(MANCUSO, 1980). Embora muitas das disposi¢coes do zoneamento possam ser corretas do
ponto de vista sociagssassdo, em geral, pouco utilizaslam pol do coletivo, privilegiando
interesses privados e debilitando, mais do que alimentando, repdesdicativasde grupos

sociais (MANCUSO, 1980AIém dissq

O plano urbanistico faz uma mediacdo preventiva, precisamente por meio do
zoneamento, dogliferentes interesses que se estabelecem entre forgcas
econdmicepoliticas dominantes e grupos sociais subordinados as decisbes
do poder puablico: implanta, entre as redes urbanas, areas verdes,
equipamentos, infraestrutura, areas para construcdes popel@mentos
aparentemente bem calibrados através de padrdes legais, ou seja, tudo o que
seria necessario para criar uma cidade futura mais avancada do ponto de
vista social. Entretanto, frente a cidade ,rpatcebese que apenas é feito o

que interessa aogrupos econémicos mais fortes ou as necessidades de
promoc&do publica dos politicos mais ardilosos, 0 que ndo é revélado.
(MANCUSO, 1980, p. 335)

®Tradu- «o nos shpartedia papet inigal deahaber estogido un modelo interpretativo de la
ciudad y su simétrico dispositivo normatifoy que podremos ahora atribuir sin muchas dudas a las
codificaciones de Baumeister y de Eberstadtl rol posterior es de haber preparado um sistema de reglas
bastante sencillo pero suficientemente detallado, facilmente transmisible, convincente por salidacie

hasta el punto de poderlo considerar como valido desde el punto de vista cientifico y en consecuencia, neutral
desde el punto de vista ideologico, y tal que pueda ser empleado con facilidade por todos aquellos que se
encuentran en la condicién fessional de deber ocuparse de la proyetacion y la gestion de la ciuad

Tradu- «0 nos sEhplanodudbanistica rgedia delmodo freventivo, a través precisamente de la
zonificacion, los distintos intereses que se establecen entre fuerzasne@mppoliticas dominantes y grupos
sociales subordinados a las decisiones del agente publico: inserta entre las redes de la ciudad areas verdes,
equipamientos, servicios, areas para la construccion popular, elementos aparentemente bien calibrados a través
de los standards legislativos, es decir, todo cuanto puede utilizarse para crear la ciudad futura mas avanzada
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Desse modog importanteentender o zoneamento como um instrumevitculado a
interesses especificos e aolegdo antecipada de determinados conflitos, permitindo, assim, a
maxima exploracdo do solo urbano e a protecadetierminadostatusno territorio, o que
sera estudado em seguida considerando o contexto social, politico e econo@ictadede

Sao Paulo

1.3 O papel dozoneamento na politica urbanalo Municipio de Sao Paulo

No Municipiode Sdo Paulo, a ado¢do de um zoneamento abrangente a todo territorio ocorre
somente na década de 70, tendo o instrumento sido adotado de forma pontual até entao,
objetivando o controle social e edilicio do centro e a protecdo de areas de moradia da elite
(ROLNIK, 1997; NERY JR., 2005; FELDMAN, 2005).

Para analisar o desenvolvimento do zoneamento em Sao Paulo, Nery Jr. (2002; 2005) divide a
fase que antecedeu o zonearnagdral da cidade em quatro periodgdsde 1886 a 1931eve

por marco inicial a promulgacdo do Coédigo de Posturas do Muniapiol886 (SAO

PAULO, 1886) (ii) de 1931 a 1947pi inaugurado pelo Ato n° 12de 20 de margo d&931

(SAO PAULO, 193}; (iii) de 1947 a 1957, inigirse com a criacdo do Departamento de
Urbanismo da Prefeitura de Sao Paul@iyede 1957 a 1972eveinicio com a Lei n® 5.261

de 4 de julho d&957 (SAO PAULO, 1957 e é finalizado com a promulgacdo do zoneamento
geral de SadPaulo, por meio da Lei n° 7.808e 1° de novembro dE972 (SAO PAULO,

1972,

O primeiro periodo, de 1886 a 1931, corresponde as primeiras formas de utilizacdo do
zoneamento, que ocorrem de maneira pontual no territorio, mais especificamente nas areas
resdenciais de alta renda e nentro da cidade, sem que houvesse a vinculacdo de parametros
de uso e de ocupacdo em uma mesma norma e visaraloance de objetivos especificos,

quais sejamo controle social e edilicio do espaco (NERY JR, 2005), incandoraspectos

parciais da normativa urbanistica nesteericana.

O referido periodo tevenicio com o Cddigo de Posturas de 1886, que impleooent

di spositivo para impedir a constru-«o de he

desde um punto de vista social. Y que luego, surja a partir de uma confrontaciéon com la ciudad realizada que lo
gue se hace es tan sélo lo queemessa a los grupos econémicos mas fuertes, o a las necesidades de promocion
p%“blica de | os pol2ticos m8s despiertos, ya no se r
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cidade VILLACA, 1991 apudNERY JR., 2005, p. 182), além de exigéncias arquiteténicas
de carater higienista para as casas operarias, como parte de um projeto municipal de
construcdo de uma nova imagem para a cidade que correspondesse a respeitabilidade

burguesa com a qualelite do café identificavee (ROLNIK, 1997).

A divisdo de Sao Paulo em zorfas entdo utilizada para definicdo dos terrenos urbanos e
rurais, em 1916, e para a definicdo das &areas centrais e suburbanas, em 192fdi o que
reiterado no Cddigale ObrasArthur Saboya, Lei n°® 3.42719 de novembrale 1929
(FELDMAN, 2005 SAO PAULO, 192%. Conforme analisa Rolnik (1997),sasdivisdo, que
determinou os territorios da riqueZaos quais incidia uma legislacdo milimetricamente
detalhada, baseada na homogesédde um padréo id¢a da pobrezgonde o que ndo se
adequasse a norma poderia ocorrer, mas fora da responsabilidade d{, pstaditiu, ao
mesmo tempo, a preservacas peopriedads da elite e a acomodacéo da crescente demanda

por moradia, dualidaderesente até os dias atuais.

Ressaltase, assim, o viés segregador da legislacdo, uma vez que &igaxamntirterritorios
para atuacdo do mercado imobiliaridesincentivandoou proibindo a moradia operaria,
especialmente os corticos, nas areas cerdesiscidadesNesse sentido, Maricato (2003, p.
154) ressalta que
A legislacdo urbana ndo surgird sendo quando se torna necessaria para a
estruturacdo do mercado imobiliario urbano, de corte capitalista. Os Codigos
Municipais de Posturas, elaborados nalfio SéculoXIX tiveram um claro
papel de subordinar certas areas da cidade ao capital imobiliario acarretando
a expulsdo da massa trabalhadora pobre do centro da cidade. A nova
normativa contribui para a ordenagéo do solo de uma parte da,aicksle
tamk@&m contribui, ao mesmo tempo, para a segregacao espacial. A escassez
alimenta a extracédo da renda imobiliaria.
No segundo periodo, de 1931 a 1947, as normas de zoneamentanpassa@ntemplar,
simultaneamente, parametros de uso e ocupacao do solo, deobmetivo explicito de
protecdo dos capitais invertidos em iméveis urbanos (NERY JR.; 2008; SOMEKH,

2014).

Feldman (2005) destaca a década de 30 como o momento decisivo na convergéncia do olhar
de urbanistas e administradores de diferentes cidadesileiras a experiéncia norte
americana, com a incorporagdo ndo sO @msde praticas urbanisticas, mas de modelos de

instituicbes daquele pais. A autora também aponta que trés leis aprogadgseriodo ja

2 idem nota 22.
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apresentavam os elementos béasicos do zamangyue se desenvolva partir de 1947: o
Ato n° 1271931, alei n° 3.5711937 e o Decretdei n°® 991941 (FELDMAN, 2005 SAO
PAULO, 1931; 1937; 1941

O Ato n° 1Z/1931, estabeleceu nos Jardins América e Europa a primeira demarcacao de uma
zona funcionkna cidade, para a qual foram estabelecidos paransgrosupacdo do sojo
restringndo o usoa ihabita-»ess epadéncubiases;(RBRY I
FELDMAN, 2005). Os parametros estabelecidos no refekidoforam incorporados nAtrt.

40 do Aton° 663 de 10 de agosto d&934(SAO PAULO, 1934, que consoliduo Codigo de

Obras Arthur Saboya, instituindo a base para a criacdo das zonas exclusivamente residenciais
Z1 (NERY JR., 2005), elemento do zoneamento ainda presente na legislacdo urbanistica

atual.

Por meio da Lei n°® 3.571937, novas areas exclusivamente residenciais foram definidas e
estabelecege que outras, com condi¢cbes de ocupacao especificas, poderiam ser instituidas
por ato do prefeito (NERY JR., 2005; FELDMAN, 2005). Segudmekh(2014), a referida

Lei tinha por objetivo estender as restricdedAdo 40 do Codigo Arthur Saboya as areas em
processo de verticalizacao residencial, definindderritoriospassiveis de verticalizacdo na

cidade.

Os regramentos da referida lei foram geatos principalmente paraBairro de Higiendpolis,

regido que passava, entao, por processo de verticalizag&o residencial com alto éxito comercial,

0 gue indica a preocupacdo de prover diferentes grupos sociais da burguesia com elementos

de identificacdo a cidade, conforme ja indicava Mancuso, quanto as caracteristicas gerais do

zoneamento:
[...] a preocupacgdo que logo surge de articular em tipologias diversas as
diferentes zonas para moragialgen o s fA manual i stasodo n«o
de dar aos diferees grupos sociais da nascente burguesia urbana os
elementos para uma identificacdo de status na cidade, mas também da
vontade de se opor a monotonia da cidade, empobrecida de significados
auténtico$. (MANCUSO, 1980, p. 336)

J& o Decreto h99de 13 de jnho de 1941 3A0 PAULO, 194}, que estabeleceu novos

regramentos ao Jardim Ameérica, introduza demarcacdo de parametros construtivos no

“Tradu- «o nos $.3laprebcupaciénipar articelar em diversas tipologias las diféesrzonas de
viviendas que pronto aflora, em los manualistas nasce, ademas que de la exigencia de dar a los distintos grupos
sociales de la naciente burguesia urbana los elementos para uma identificacion de status em la ciudad, también
de la voluntad de cdraponerse a la monotonia de la ciudad depauperada de auténticos sigrsficado
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ambito de uma zonaefinindo o padréo do bairro por meio da ampliacaoaérole sobre a
ocupacdo do solo e sobre emracteristicas das edificacbsELDMAN, 2005). Feldman

(2005) aponta referidodecreto como exemplo de submisséddPdaler Publicao interesse
privado, com a garantia, na forma da lei, de especificidades contidas em contratos de compra
e venda entre péculares (conhecidas como restricdes convencionais de lotearfientqlie

se deu a partir da demanda politica dos moradores e que ainda tem reflexo no zoneamento

vigente™.

O terceiro periodo abordado por Nery Jr. (200205), de 1947 a 195%ve inico com a

criacdo do Departamento de Urbanismo da Prefeitura de S&o Pdoilomarcado pelo
comecodasdisposicGes de zoneamento para nucleos comerciais de bairros e da utilizacédo de
novos parametros urbanistico, em especial o coeficiente de aproveitafN&RY JR.,

2005). Tratase de um periodo de intenso exercicio de codificacdo técnica por meio de leis e
decretos aplicados a parcelas da cidade, criaadeariadas zonas de usos e parametros
urbanisticos qué&iam compor a gramatica dizoneamento comprasivad, em consonancia

com a hipotese de Mancuso (1980) de que o zoneamento resulta de uma série de acles
desenvolvidas pelas municipalidades e experimentadas diretamente na cidade (FELDMAN,
2005; NERY JR., 2005).

Feldman (2005) destaca o carater antideatmo do processo de zoneametiboperiodoque

se deu majoritariamente o r mei o de Adecret os sil enci 0sos
adquirida com a elaboracdo de trés projetos de zoneamentd® geralrreude maneira

descolada de uma viséo politica dogasso. Essa caracteristica antidemocragfiate o

carater elitista e discriminatério do zoneamempoe ndo necessitou aqui de mecanismos
ideoldgicos para se legitimar politica, social e juridicameaxtecontrario do que ocorreu nos

Estados Unido§~FELDMAN, 2005; NERY JR., 2005).

% Rolnik (1997) e Feldman (2005) detalham as estreitas relacdes existentes @itye & Sdo Paulo
Improvements Coprincipal empresa loteadora dos bairros planejadodaeadrio na época, com os 6rgdos de
administracdo da cidade e com as empresas concessionarias, 0 que possibilitou a viabilizacdo, a valorizagédo e a
protecdo do valor desses empreendimentos.

31 H4, no direito urbanistico, o entendimento de que as resrigiiesencionais de loteamento teriam validade
somente enquanto ndo derrogadas por leis urbanisticas supervenientes, que representam o interesse publico e,
por isso, suplantam o interesse particular do loteador e dos adquirentes do lote (MEIRELLES, nt@fdntd;

em vista do poder politico dos moradores dessas areas, a garantia de atendimento das restricdes convencionais
foi historicamente incorporada na legislacéo, como, por exemplo, no Art. 247 da LPUOS/2004 e no Art. 59 da
LPUOS/2016.

320 histérico eandlise de cada um desses projetos, assim como da construgdo do aparato institucional e
normativo relacionado ao zoneamento da Cidade de Sao Paulo, podem ser encontrados em Feldman (2005).
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Por fim, o quarto periodo identificado por Nery Jr. (2002, 2005), de 1957 a 1972, é
caracterizado pela ado¢do de normas de zoneamento para a totalidade do territério urbano,
mas ainda de forma especifidalei n° 5.261 de04 de julho del957(SAO PAULO, 1957)
conhecida como ALei Anhai ao, por ter sido
contraria a verticalizacdo e adensamento construtivo (FELDMAN, 2005), é considerada o
marco inaugural e a principal norma do ipdo. Por meio dela, foram estabelecidos
parametros urbanisticos para limitar o potencial construtivo da cidade como um todo, com a

determinacao de coeficientes de aproveitamento maximos em fun¢édo do uso da edificacao.

Embora a Lei n° 5.261957 tenha sid uma conquista de segmentos politiposgressistas,
gueacreditavam que tais regramentos podeiapactar nacontroke do adensamento urbano

e na contencada especulacédo imobiliaria (NERY JR., 2005kaeteve efeitos na elitizagao

do padrdo das unidasleem vista daxigéncia de cota minima de terregoe refletia em
apartamentos amplos no processo de verticalizagdo, com a possibilidade de burla da lei pela
altera-«o de us blabisepe’ss (aF EoLbD MAN, « 02 0d005 )fi.

Ocorrgam ainda, nese peltiodo, mudancas embleméaticas no papel do Departamento de
Urbanismo, com a criacdo do Grupo Executivo de Planejamento (GEP), 6rgdo transitério,
diretamente subordinado ao prefeito, gas®u a ter a competéncia de orientar e coordenar a
elaboracéo do Plamia Cidade, o que antes cabia ao setor de urbanismo (FELDMAN, 2005).

O GEPeraparte da resposta dada aos setores que se mobilizavam pela institucionalizacéo de
um sistema de planejamento hierarquizado, envolvendo todas as esferas de governo e tendo
em seucerne a concepcao de plano abrangente a todos os aspectos da vida urbana, em

consonancia com as transformacéesambito estadual e fedefa(FELDMAN, 2005)

Até entdo, a efetivacdo do zoneamento ocorreu de maneira independente da implementacao
do Planoda Cidade, ocupando o lugar dediltimo na pratica do planejamento urbano na
cidade (FELDMAN, 2005). Com o GEP, viabilizee a elaboracdo do Plano Urbanistico

®AHabsietbe ® o nome popul ar dadoumenm endtielo pela Préfaittaadatestatidd  C o n
a regularidade da edificac@oconforme Art. 34 da Lei n° 16.642, de 09 de maio de 202ddigo de Obras e
Edificacdes (SAO PAULO, 2017)e possibilitando sua utilizago.

% No ambito federal, tais transformacé@Esamse com a criacdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU) e do Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local Integrado do Banco Nacional
de Habitacéo (BNH), para financiamento de planos e estudos de desenvolvimento lg@aanEELDMAN,

2005). Ja no dmbito do Estado de S&o Paulo, a concesséo de recursos foi reguladse elgrivinstancia de
assisténcia técnica estadual, além de terem sido criados o Grupo Executivo da Grande S&o Paulef&egran)
promover a elaboragddo Plano Estadual da Grande S&o Paulo e implantar um sistema de planejamento
metropolitanoi e o Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal (Cépparp prestar
assisténcia aos municipios em assuntos relacionados & administragdo (FELEPOABN,
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Bésico (PUB), proposta de plano geral que incorporava a legislacdo de zoneamento,
elaborado por untonsorcio internacional de empresas de consultoria que possibilitou a
conexdo direta de profissionais brasileiros comlamning americano, mas que ignorou as
décadas de experiéncia de construcdo do zoneamento no interior do Departamento de
Urbanismo (FEDMAN, 2005). Por conseguinte, Feldman (20@htendeque tais planos
resultam de um movimento de entidades de classe, especialmente dos arquitetos, sem que
houvesse demanda pelas administracbes municipais e, por isso, ndo se viabilizam como
instrumentos dedirecionamento da acdo do executivo, mas primordialmente como

instrumento de formacé&o de quadros técnicos para o planejamento urbano.

Ainda nessa logica, o Plano Diretor de Desenvolvimento IntegiRD®I), aprovado por

medo daLei n° 7.688 de 30 de dzembrode 1971(SAO PAULO, 197}, constituiu a base

para alLei Geral de Zoneamento de 1972representou uma negagdo Btano Diretor
apresentado pelo PUB, ao rejeitar a necessidade de diagnosticos aprofundados esestringir
ao campo do planejamento ifisterritorial (FELDMAN, 2005). Essa Lei limitou-se a
estabelecer um conjunto de objetivos e diretrizes genéricos e pouco pragmaticos, sem relacéo
com o territério, exemplo do quéillaca (1999°apudNERY JR., 2002) denomi
sem mapao, asxata o digpositivo gue fixou o coeficiente de aproveitamento
maximo em quatro vezes a area do terreno para toda a cidade (NERY JR., 2005;
GIAQUINTO, 2010). Para Giaquinto (2010),RDDI/1971 tem um forte viés tecnocratico,
positivista, administrativia e autoritario, além de caracteristicas conservadoras que visavam

apreservacao dos territorios da classe dominante.

Para atuacdo vinculada as atividades de planejamento e assessoria ao prefeito quanto a
implantacdo do PDDIoi criada a Coordenadoria (& de PlanejamentCogep), com uma
instancia para gerir o zoneameinta Comissao de Zoneamento. Segundo Feldman (2005), a
importancia da Cogep se da enquanto marco institucional do processo de construcdo do
zoneamento e de definicdo do perfil do se®mthnejamento como 6rgdo normativo. Ja a
Comissdo de Zoneameradquiiu ndo sO carater consultivo, m@snbéma prerrogativa de

alterar disposicOes legais e constitypasso decisivo para a consolidacdo do zoneamento
como principal instrumento de contoto uso e ocupacgdo do solo, institucionalizando a

pratica ja usual de combinar regramentos rigidos e protecéo de valores com a possibilidade de

3 VILLACA, F. Uma contribuicéo para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: DEAK, C., SCHIFFER,
S. R. (orgs)O processo de urbanizagdo no BrasiSao Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 1999. p.
169244,
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flexibilizacdo e adaptagdo constantes, além de configurar o Unico vinculo entre o setor de

planejamento e algsrsetores da sociedade (FELDMAN, 2005).

No inicio da década de 70, o zoneamento era constituido por 194 normas, das quais 139
destinavarrseas areas residenciais, sendo que muitas se sobrepunham entre si, dificultando o
entendimento e aplicacdo da leggslo, especialmente na area da cidade com atividade
imobiliaria mais intensa, o que serviu de justificativa para a adocdo da Lei Geral de
Zoneamento, aprovada por meio Hai n° 7.80%1972 (NERY JR., 2002 2005 SAO
PAULO, 1973. Essa Lei representou umaoatinuidade do processo de construcdo do
zoneamento, iniciado em 1947, no Departamento de Urbanismo, absorvendo dpePaf
elementos isolados (FELDMAN, 2009essa perspectiva, é clara a utilizacdo mheduplo

critério de zoneamento: por um lagmr meio da manutencéo da logica existente na parcela

da cidade que ja vinha sendo regulada pelas leis precyrsopas outro ladopor meioda
demarcacdo, no restante do municipio, de zonas ocgurespondam a uma estrutura
polinucleada desejad@ELDMAN, 2005).

Em relacdo ao uso do solo, sdo seguidas as diretrizes dolPDDIEom a utilizacdo de
categoriadasicasle uso do solo (residencial, comercial, servi¢cos, industrial e institucional) e

do escalonamento de intensidatksas atividades em subcateg@s de uso, cujo controle
ocorrepor sua permissao ou ndo em funcéo de cada zona (GIAQUINTO, 2010). Além disso,

a Lei institui elementos uniformizadores, como a imposicdo de um padréo unico e elitista de
parcelamento do solo, incompativel com a realidaoe lthirros da populacdo pobre ou
mesmo de classe média, mas em consonancia com a producao do setor formal da construcao
civil nos bairros mais ricos (FELDMAN, 2005; NERY JR., 20@2¢. modo geralna pratica,

alLei Geral de Zoneamenttividia a cidade emuhs: a legal e a ilegal.

E importante ainda apontar que, tal como as normativas anteriores, o processo de elaboracéo
da Lei Geral de Zoneamento ocorreu de forma silenciosa, com a colaboracdo informal de
entidades especificas, como Sindicado das Empresate Compra, Venda, Locacdo e
Administracdo de Imodveis Comerciais e Residenc{&ecov), mas sem discussdes ou
guestionamentos da sociedade como um todo (FELDMAN, 2005; GIAQUINTO, 2010), o que

reflete no regramento adotado.

As disposi¢Oes da Lei Geral dereamento foram alteradas por 53 normas, tanto para criagao

de novas zonas de uso, quanto para alteracdo de perimetros ou caracteristicas de uso ¢
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ocupacdo das zonas ja existentes (NERY JR., 2002). As oito zonas de uso instituidas
inicialmente foram ampl@as para mais de vinte tipos (GIAQUINTO, 2010).

Nery Jr. (2002) avalia que a zona exclusivamente residencial Z1 foi a que mais sofreu
alteracbes em seus perimetros e que a prépria gestdo do zoneamento estava vinculada aos
interesses da classe dominanteligtana, sem participacdo, por exemplo, de entidades de
moradores de bairros populares, ocupacoes, loteamentos irregulares ou cortico. Nesse sentido,
0 autor conclui que o zoneamento paulistano atuou, desde suas origend, dgropjetivos
politico-soceis e econdmicos das elites: o controle social, urbanistico e ambiental dos
territorios dessa classe social, visanananutencdo de um padrdo de ocupacdo que
propiciasse uma acentuada diferenciacdo espacial e a garantia de protecdo dos valores
imobiliarios destas areas (NERY JR., 2002).

A Lei Geral de Zoneamento de 1972 so foi totalmente revogada em 2016 cemn@

16.402 de 22 de marco d20161 LPUOSR0167 (SAO PAULO,2016, uma vez que a Lei

n° 13.8852004 i LPUOSR004 (SAO PAULO, 200% ainda mantee em vigor alguns
dispositivos relacionados a classificacdo de conjuntos residenciais e parametros de ocupacao a
eles vinculados. Nesse interim, foram aprovados dois planos diretoees°® 10.676 de 07

de novembrade 1988(SAO PAULO, 1988)e Lei n° 1343Q de 13 desetembro de002

(SAO PAULO, 20027 e elaborados qtr@ outros (em 1985, 1987, 1991 e 1997), sendo
mantidas a vigéncia & l6gica do Zoneamento de 1972, o que ja indica a predominancia e

autonomia do zoneamento no planejamento urbano mahici

Nesse sentido, ao analisar a legislacdo urbanistica paulistana, Giaquinto (2010165)163
constata que a escolha e a forma de utilizacdo dos parametros e instrumentos urbanisticos na
legislacdo de 2002 e 2004 ainda sao semelhantes as legislaigi@sem) o que evidencia
figue o PDE e o0os PRE obedeceram rigidamente

Sado Paulo que consiste em ver o planejamento urbano somente através do zoneamento de

UusooOo e demonstra a exi st °thnocciwr deen aww maa taiada d e,o

priorizagdo da regulagdo da producdo do mercado imobiliario e da protecéo dos bairros onde
reside a elite paulistana, repetindo a cultura de confundir o zoneamento com o planejamento

ur banoo.

Novos elementos e dinamicsam colocados em pauta com o estabelecimento de um novo
guadro juridiceinstitucional peh Constituicdo Federal de 198B&F/1938 (BRASIL, 1989 e

u
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com a promulgagido Estatuto da Cidade de 2Q0Lei Federal n® 10.25de 10 de julho de
2001 (BRASIL, 200, impactandmas normativas municipagdaboradaa partir de entéo.

Cabe, no entanto, ponderar geep quepese a incorporacade uma série de conquistas
vinculadas ao movimento de luta pela Reforma Urpba&saecialmente a partir délano

Diretor Estrat§ico de 2002FDE2002), aprovado pela Lei n° 13.430, de 13 de setembro de
2002 (SAO PAULO, 2002) como asZEIS, objeto desta pesquisa, e Rarcelamento,
Edificacdo ou Utilizagdo CompulsorigBEUC)T, a estrutura e o conteddesasleisem S&o
Pauloainda refletem a préatica e os interesses que transpassaram 0 processo de construcao do
zoneamento desde seus primordios. Dessa forma, por exemplo, a protecdo das areas de
moradia da elite ainda € dada pelas Zonas Exclusivamente ResSgl€OER) e pela garda

da aplicacdo dos parametros de ocupacao estabelecidos pelas restricbes convencionais de
loteamento A possibilidade de flexibilizacdo dos paréametros instituidos, em vista da
dindmica e dos interesses do mercado imobiliaainda € possibilitadgpor meo da

elaboracéo & Projetos de Intervencdo Urbana (PIU).

Também sdo mantidos os efeitos perversos da aplicacdo do zoneamento, provenientes de sue
simplificagdo e homogeneizagdo, que nao abarcam as diversas realidades presentes no tecidc
urbano, conformevédencia Someki2014, p.21).
A defesa do zoneamento pressupde uma racionalidade, baseada na crenca de
gue essa legislacéo é efetivamente boa para a cidade. degassim, os
efeitos perversos que eram claramente apontados: 67% da cidade era
irregular, escapando, portanto, ao controle da lei de zoneamento. Sua
concepgdo considerou uma infraestrutura inexistente e desconsiderou a
prépria geomorfologia da cidade, trataradde forma bidimensional. Além
disso, a escassez de terra urbana verticalizavelsequéncia do
zoneamento, incrementa o procedssupervalorizacao fundiaria.
Ainda nesse sentido, Rolnik (1997) aponta que o direito urbanistico agedefimdor de
linhas de poder, que determinam formas espaciais com diferentes significados e distintas
estratégias de inser¢cdo no mercado, estabelecendo territorios diferenciados entre si. Desse
modo, se por um lado, a legalidade urbana foi construida a partir de um padrédo Unico,
correspondente ao modo de vida das elites paulistanap territorio, aind assim, ndo é
livre de irregularidade$, por outro, a ilegalidade, oextralegalidadeque se apresenta de
multiplas formas no territério da populacdo pobre, € parte intrinseca da construgdo do espaco

e da economiarbanosalém de integrar as estratégde atuacédo do mercado.



48

Fica claro, entdo, que a centralidade do zoneamento no planejamento urbano paulistano esté
vinculada a garantia de controle social e econémico de parte da cidade, possibilitada pela
crenca na tecnicidade e neutralidade do instniop® que viabiliza a protecdo dtatuse do

valor das areas de moradia das elites, a resolucdo adiantada dos conflitos urbanos e a
possiblidade de flexibilizacdo de parametros em areas de interesse do mercado imobiliario, tal
como Mancuso (1980) ja havanalisado na década de 80, sem que haja, de fato, o intuito de

resolver os problemas urbanos nas avediadas gopulacdo mais pobre.

Nesse contexto, o planejamento urbano e a legislagcdo urbanistica, centrados no zoneamento,
tém importante papel na matencdo dostatus quoda condicdoda cidade Todavia, o

contexto brasileir@apresenta como particularidadenfiuéncia do ideario da Reforma Urbana

no desenho dos instrumentos urbanistatogis, 0 queode ter o potencial daubversao da

l6gica vigente

1.4 Do ideario da Reforma Urbana aos instrumentos urbanisticos atuais

Em meio "s discuss»es s GdvernmJodoGoufaRent 968mas de E
promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), com o apoio do Instituto de
Previdéria e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), o Seminario de Habitacdo e

Ref orma Ur bana, intitulado AO Homem, sua Cas
como inaugural de um periodo de luta pela implantacdo de uma politica habitacional e urbana,

reuniu profissionais de diferentes especialidades e tinha por objetivo discutir os temas do
urbano e a questdo da habitacéo e idesrnas discussfes das reformas previstas em ambito

federal (SANTO AMORE, 2013).

O documento final do evento ainda enfatia a luta pela moradia, mas ja continha a defesa de
principios e fundamentosle justica social nas cidades que seriam posteriormente
incorporados a ordem juridica (BASSUL, 2010), como o da ilegitimidade da propriedade
ociosa(MARICATO, 2010 apudBRAJATO, 2015), colocando a questéo do acesso & terra e

a necessidade de limites ao direito de propriedade como pontos centrais as transformacdes

necessarias no pais.

% MARICATO, E. O Estatutoda Cidade Periféricaln: CARVALHO, C. S.; ROSSBACH, A. (Orgs.0
Estatuto da Cidade comentadoS&o Paulo: Ministério das Cidades, Alian¢a das Cidades, 2010.
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Ainda como parte das conclus»es do semins§8r
conjunto de radidas estatais, visando @sfa utilizacdo do solo urbano,oédenacédo e ao
equipamento das aglomeracfes urbanas e ao fornecimento de habitacdo condigna a todas as
fam2liaso (% mpRRYKHpudSANTD AMORE, 2013, p. 26). Serran (1976

apud SANTO AMORE, 2013) ressalta, entretanto, que as formas de enfrentamento e
concretizacdo da Reforma Urbana sugeridas no semindrio associavam solugdes tecnocréticas

(por meio de planos e instituicdes)ma participacdo popular.

Com o inicio do regime militar, ifarromperi-se o curso das reformas de base, colocando o
projeto deReforma Urbanam uma fase de letargia (RIBEIRO, 28b&pud BRAJATO,

2015; AVRITZER, 2010; CANO, 2011; SANTO AMORE, 2013; MARICATO, 2014).
Conforme anteriormente abordado, a politica halbitét do periodo foi centrada na
promocao da casa prépria em loteamentos periféricos e ndo abrangeu a populacédo mais pobre,
0 que, juntocom o processo de urbanizacdo acelerada, acabou por agravar os problemas
urbanos. Geroge, assim, um progressivo mownto de insatisfacdo e mobilizacdo da
populacdo excluidaformado em torno de organizacdes promovidas pela Igreja Catolica,
como a Comissdo Pastoral da Terra e as Comunidades Eclesiais de Base, pelos sindicatos,
pela universidade e pelo Partido dos Traddties (FERREIRA MOTISUKE, 2007;
FERNANDES, 2010).

Frente aessas questdes, ainda durante o regime milifai, elaborado pelo Executivo o
Projeto deLei n® 775, de 1988BRASIL, 1983) que consolidaria 0 novo marco regulatério

de desenvolvimento urbanaeja vinha sendo gestado (SANTO AMORE, 2013; BRAJATO,
2015), sendo considerado o precursor do que hoje € conhecido como Estatuto da Cidade
(RIBEIRO, 2003apudBRAJATO, 2015).

O projeto introduziu diversos instrumentos juridicos pautados em um novo toodeei
propriedade urbana, como a desvinculacao entre direito de construir e direito de gdepried
a edificacdo compulsoriay Imposto Predial e Territorial Urban@PTU) progressivo e o
direito de preempcédo, além de pautar a participacdo popular, arreggdo fundiaria e

medidas para assegurar a permanéncia da populacdo em &reas ocupadas SENXA

3" SERRAN, J. RO IAB e a politica habitacional brasileirai 19541975. S&o Paulo: Schema, 1976.

¥ RIBEIRO, L. C. Q. O Estatuto da cidade na questéo urbana brasileira. In: RIBEIRO, L. C. Q.; CARDOSO, A.
L. (Orgs.).Reforma urbana e gestdo democraticaPromessas e desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro:
Editora Revan/FASE, 2003.
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2005 apudSANTO AMORE, 2013). Para Santo Amore (2013)eferidoPL, que nunca foi
posto em votacdo, funcionou como resposta institucional as demazoqpldares e refletiu a
mudanca de orientacdo acerca da politica habitacional e urbana, que vinha ocorrendo desde a

segunda metade década de 70, sob influéncia de organismos internacionais.

Com o declinio do governo militar e 0 consequente processo deaeddizacdo do pais, a

perspectiva de elaboragcdo de uma nova Constituicdo serviu como catalisadora para
recomposi -«o0o do campo da Reforma Urbana, o q
superioro amadur eci do mgressista, rcargaizadeeporfi.cham concep -
conjunto articulado de politicgsiblicas, de carater redistritista e universalista, voltado

para[..] reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover uma maior
democratiza¢do do planejamento e da gestdo datesidéSOUZA, 2013, p. 15158)

Dessa formateve origem o Movimento Nacional da Reforma Urbana (MNRU), associacdo
nacional com participagdo de movimentos populares, setores progressistas da igreja,
organizacdes nagovernamentai$ONGSs) e sindicatos, cono proposito de configurar um

canal de organizacdo das demandas e pressao junto a Asadvalcional Constituinte para

que a pauta dReforma Urbandosse incluida no texto constitucional (AVRITZER, 2010;
SANTO AMORE, 2013).

O MNRU encaminbu ao Congress@onstituinte &menda Popular n® 63, de 198ubscrita

por cerca de 150 mil pessoas (SANTOS JR., ¥ag5udSANTO AMORE, 2013), baseada

nos seguintesprincipios (i) direito a cidade, com proposta de politica habitacional pautada
pela regularizacdo fundid de areas irregularmente ocupadas, pelo acesso a programas
habitacionais de locagcao ou aquisicdo da moradia, pela regulacdo do mercado e pela oferta de
assessorias técnicas na construcdo da moradia; (ii) subordinacdo da propriedade privada aos
objetivosda politica urbana, por meio de instrumentos como o parcelamento e edificacédo
compulsérios, os impostos progressivo e de valor agregado da propriedade urbana, o direito
de preempcao e a usucapido de imoéveis urbanos; e (iii) gestdo democrética da eidade, p

meio de audiéncias publicas, conselhos municipais e comunitarios, plebiscitos ou referendos

% SILVA, E. R.D.; SILVA, R. S. D. Origens e matrizes discursivas da Reforma Urbana no Bsgsiko &
Debates Séo Paulo, n. 46, jan./jul. 2005. p. 14=6.

“USANTOS JUNIOR, O. AReforma urbana: por um novo modelo de planejamento e gestdo de cidade. Rio de
JaneiroFase/IPPURJFRJ, 1995.
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populares, iniciativa e veto popular a legislacdo (AVRITZER, 2010; SANTO AMORE,
2013).

Para Brajato (2015), o contetdo da Emenda Popular revela a nova platdéoRatorma
Urbana, ampliada em relacdo ao enfoque original (que era centrado principalmente no direito
a moradia), por meio de conceitos que incorporam o Direito a Cidadea autora,
Nesse momento, diferentemente da década de 60, a luta pela Reforma
Urbana fundamentse em uma ampla articulagdo de movimentos sociais,
em ambito nacional, em torno da justica social no espago urbano e por um
modelo democrético de planejamento e gestdo urbanos, em contestacédo ao
modelo predominante no pais: tecnocratiexedudente. (BRAJATO, 2015,
p. 52)
Ja para Santo Amore (2013, p. 43), embora recuperasse alguns dos preceitos propostos
anteriormente,
[..] os parametros que limitavam a propriedade ja estavam bem mais frouxos
e a politica habitacional se curvava defugiinente a consolidacdo de
situagOes irregulares, inclusive com a proposta de assessoria técnica a
construcdo da moradia, que sugere a pratica do mutirdo ou da
institucionalizacdo da autoconstrucao.
A emenda desencadeou uma forte disputa com o0s setorssn@mores e 0s interesses
imobiliarios (AVRITZER, 2010) e o resultado das negociacfdsc onsi der ado
favor 8vel 0 ( SANISANTO ANRORE, 2013p943),uma vez que a proposta
foi esvaziada, restando ©/1988 BRASIL, 1989 um cont e%do B8dmodi f i
forma dosartigos 182 e 183, que compdem o Capitulo da Politica Urbana (SOUZA, 2013, p.

161).

Embora muitos pontos importantes tenham sido incorporados, @asmoegramentos
relacionados a funcéo social da propriedadss critériogpara usucapiao de imével urbamo,
inexisténcia de amarracdo dReforma Urbanaem nivel nacional e a transferéncia das
responsabilidades para os planos diretores municipais, que ndo constavam na emenda popular,
sdoentendida como uma importante derrotatregégica por parte do MNRU (SOUZA, 2Q13
SANTO AMORE, 2013).

A insercao na CF/1988BRASIL, 1988) da obrigatoriedade de planos diretores € analisada
sob diversas hipoteses, dentre as quais a de triunfo de uma visdo tecnocratica de que o
planejamento paatia sanar os problemas urbanos; a de pulverizacéo da politica urbana pelos

municipios para conter os avangos que resultariam da unificagcdo dos movimentos populares; e
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a de associagdo entre tecnocratas e o setor conservador do congresso (SANTO%HJR.,
VILLACA , 1999 FERNANDES, 2010).

Além disso, o préprio campo da esquerda, na impossibilidade de aprovacdo de um conteudo
mais progressista, foi obrigado a se reposicionar (SOUZA, 28 bgjscou
[...] tirar o m&ximo possivel de proveito dessa situacdsubverted a
utiizacdo de dispositivos constitucionais aprovados, propondo um
investimento consciente dos atores sociopoliticos e institucionais envolvidos
na formulacéo de planos diretores municipais includentes e participativos em
todo o Pais. (FERNANBES, 2010, p. 58)
A dificuldade de aplicacdo dos instrumentos em funcdo do tratamento dado no texto
constitucional MARICATO, 200]) e a necessidade de elaboracéo dos planos diretores para
viabilizar sua aplicagcdo, colocou a exigéncia de regulamentacdopdtul@asobre Politica
Urbana por meio de legislag&o infraconstitucional, levando a uma batalha congressual que se
estendeu por mais de treze anos, até a aprovacdo do Estatuto da Cidade (EC), em 2001
(AVRITZER, 2010; SOUZA, 2013).

A manutencdo da articulag&dormada no MNRUaconteceucom o Forum Nacional pela
Reforma Urbana (FNRU), que desempenhou papel importante ndo sé na aprovacao do
EC/2001, comotambémno projeto de revisdo da lei federal de parcelamento do solo e na
proposta de criacdo de um fundo waeil para habitacdo (SANTO AMORE, 2013).

Nos anos posteriores a promulgacao @R/1988 (BRASIL, 198§, surgiram dezesseis
projetos de lei sobre a regulamentacaccdpitulosobre a Politica Urbana. Avritzer (2010)

relata a atuacdo do FNRU no processomtevaacdo do E200L destacando como necesséria

a mudanca gradual da organizacdo para uma estratégia suprapartidaria, tendo em vista que
ndo houve, apés Assembéia Constituinte, o alinhamento esperado entre a sociedade civil e

os partidos de esquerda. dde contexto, o autor aponta as estratégias empregadas frente as
disputas com o0s setores conservadoresCoogressp especialmente para garantia da
participacdo popular, demanda que se tornou suprapartidaria e ponto central da agenda
democratizante do mawiento de luta pela reforma urbana, sendo inserida na verséo final do
Projeto de Leipor meio da necessidade de audiéncias publicas na elaboracdo dos planos
diretores municipais (AVRITZER, 2010).

Paralelamente a espeocesso e frente & autonomia e a prdpddncia dadas addunicipios
pela CF/1988BRASIL, 1988) tem destaque as experi°nci as
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protagonizadas por prefeituras progressistas, que lograram implantar algumas das propostas
presentes na pauta do movimento pela Reforma drbdentre as quais a urbanizacdo de
favelas e asZEIS, mesmo sem regulamentacdo no ambito da legislacdo fedeaial.
experiénciasdenominadagor Maricato (2011p. 10) definova escol @ao,do
consistiram em um novo olhar sobre a cidade, recemigdeccomo regra a cidade construida

fora dos padrdes legais (SANTO AMORE, 2013).

Apesar do longo tempo decorrido entre a promulgacdo da CF(BFB8SIL, 1988)e a
aprovacdo do EC, paneio da Lei Federal n°® 10.22001 (BRASIL, 2001) estaultima é
consideada uma conquista por instituir um rol de ferramentas voltadas ao cumprimento da
funcdo social da propriedade urbana e da cidade, configurando uma nova base juridica para
promocdo de uma gestdo democrética sobre os conflitos de uso e ocupacao do rsmlo urba
(SAULE JR., 2016; MARICATO, 201Q0014; FERNANDES, 2010 2016; KLINK;
DENALDI, 2012 2015; SANTO AMORE, 2013).

Brajato (2015) pontua os seguintes avancos trazidos péROETho campo legislativo: (i)
disseminacdo de uma nova agenda pautada no prirgdpfancdo social da propriedade
urbana e da cidade; (ii) definicdo de instrumentos com potencial de promover maior justica
social na apropriacdo da terra urbanizada; (iii) valorizagdo da participacdo popular na
elaboracéo e implementacéo dos planos euim&ntos; e (iv) reconhecimento da necessidade
de intervencao e urbanizacdo na cidade ilegakda em relacdo ao EC, Fernandes (2016, p.

43) acrescenta:

Em termos conceituais, o Estatuto da Cidade consolidou um novo paradigma
juridico sobre a questdo daopriedade imobiliaria, concebida ndo mais
apenas em funcéo do reconhecimento dos direitos individuais, mas também e
sobretudo em funcéo do reconhecimento das responsabilidades e obrigagcfes
sociais que resultam da condig&o de ser proprietario de um bevel ilpém

como dos direitos coletivos e sociais sobre o0 solo urbano e seus recujrsos.

o Estatuto da Cidade consolidou a interpretacdo de que, muito mais do que
mera fAlimita-«o administrativabo, a f
0 proprietario a certos comportamentos. Tr@@ assim menos do
reconheci mento de um fdAdireito de p I
propriedadeo: um didetezniinbdo, escejos vatoien t e Y4
sociais de uso coexisteiin e em muitos casos superdmo seu valor
econbmico de troca.

Muitas expectativagoram criadasgquanto ae instrumentos urbanisticos do EC, especialmente
apos 2003, com a eleicdo do presidente Luiz Inacio Lula da, iapromoveu avangos

sociais e redistributivos, o fortalecimento dos quadrsstutionais e 0 aumento de recursos
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para programas habitacionais de interesse s¢8RNTO AMORE, 2013;MARICATO,
2014; BRAJATO, 2015; KLINK, DENALDI, 2015; BRAJATO; DENALDI, 2019. Tais
conquistas, entretanto, ndo foransuficiente para diminuir as dgesaldadeselacionadas
producdo do espaco urbamoque tenagravada crise urbana (MARICATO, 2014; KLINK
DENALDI, 2015; BRAJATQ DENALDI, 2019.

Como componentesdesse impasse da politica urbana, Maricato (2014) apoata
institucionalizagdo das luta®s movimentos sociais, cujas conquistas, incluindo 21,
ocorreranmajoritariamente no ambito juridico; além da apropriacdo pelos interesses privados
do enorme montante de recursos voltados a habitacdo, inclusive para a populacado de baixa
renda, regltando em programas que focam na quantidade de moradias produzidas, em

detrimento de sua qualidade e insergéo urbana.

Para Brajatoe Denaldi 019, o impasse na implementacdo da agenda urbana ndo esti
relacionado apenasd i f i cul dade dnenfibisr aro s tpsbénecon®d r una
efetividade de alcance das finalidadeiais, quandoesses sdo aplicadasA pesquisada

Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo de Planos Diretores
Participativos(SANTOS JR. MONTANDON, 2011)evidenciou que, apesar do aumeicko
namero de planos diretores canexigéncia de formulacamlocada na CF/1988 e reforcada

pelo EC/20010s instrumentos constantes, em muitos casos, apresentavam inadequacdes que
prejudicavam sua aplicacdo ou ndo eram autapais. Além dissg varios autores
demonstram a aplicagdo dos instrumentos previstos MOBGde maneira contraria adica

original (KLINK; DENALDI, 2015; BRAJATO, 2015; BRASIL, 2016; MATTOS, 2017,
SOUZA, KLINK ; DENALDI, no prelo) ndo sendointrinsec® aos instrumentoa forma de

aplicacao e os objetivos e principios pensados em sua formulacéo
Dessa forma, Souza, Klink e Denaldi (no prelo) argumentam

que o Aur bani s mo progressistaodo caiu n

atribuir forgas inerentes aos inghentos, dissociadas das rela¢des sociais,

dos projetos e das estratégias dos agentes publicos e privados para

ipreenchero e dar conte¥%do a esses inst
Os autorespontuam ainda, que nao € possivetleduzir antecipadamente o carater
supostamente pgressistaedistributivo ou neoliberahercantil dos instrumentos, uma vez
gueessessao resultadale uma arena de disputa endfierentes segmentos sociais e de um

Estado que n&o representa um bloco monolibeotal forma que a implementagédo de cada
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instrumentoocorreé de forma diversa, a depender do contexto politico, econdmico e social

do municipio.

Ademais, apesar da importancia dos instrumentos constante€/@001 é nos indices e
parametros de zoneamento que se encontra o principal interesseerdado e dos
proprie@rios de terra, uma vez que tais variawdg$erminam o potencial construtivo e as
atividades permitidas em cada lote da ciddodluenciando diretamente precdeses
imoveis) e, conformenencionadppossibilitam a resolugdo anteaffa de conflitos

1.5A opcaopelas ZEIS

Em que pese o carater controverso do zoneamento, foi por meio de uma zona de uso que se
consolidouno Brasilum dos principais instrumentos urbanisticos voltados ao problema da
habitacdo e a politica fundidria detdresse social: as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS).

As ZEIS, que serdo tratadas caomais profundidade no Capitulo 2, apresentam entre seus
objetivos o reconhecimento, a reurbanizacdo e a regularizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixaenda (ZEIS de regularizacdo); e a constituicdo de um estoque fundiario
ou 0 aproveitamento de imoveis subutilizados para producédo de moradias voltadas a familias
de baixa renda (ZEIS de imdveis vazios ou subutilizados). Podem constituir, portanto,

ferramema importante para democratizacao de acasswa urbanizada.

Em vista da complexidade da tarefa de apontalaaSespelas quaisa formulacdo de um
instrumento voltado a democratizacdo de acesso domreeupor meio do zoneamentesta

pesquisa limar-sed a tecempenaslgumas consideracdes a respeito.

A primeira delasparte daobservaéo de Mancuso (1980) de que os conflitos urbanos séo
essencialmente de natureza econdmica ou sooratiido buscasecompené-los na esfera do
urbanisme o que oorre de variadamaneiras, a depender do contexto vivido nas diferentes

localidades e em cada tempo.

Considerando os problemas sociais enfrentados e as diferentes experiéncias que formaram a
politica urbana brasileira, as ZE|®dem ser entendidas conumna resposta, dentro do

contextodo pais ao principal rebatimento dos problemas sociais na esf@rarbano:a
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questdo da terrdPossivelmente, seguindoaadlisede Mancuso (1980), o desenvolvimento
do instrumento degse como ferramenta de mediacao, posisdmdo de forma antecipada
resolucao deonflitos relacionados a terra urbanague, por um lado, atendeés demandas
populares gpor outro, definiria de antemas regras vigentes em cada lote da cidade, de

forma a permitir uma avaliacdo préviamiercado quanto a sua atuacao no local.

Além disso, com adescentralizacdo proposta no desenho institucional do federalismo
brasileiro, o desenvolvimento da politica urbpaasou a sexompeténcia de cada municipio,
que tem a prerrogativa de implantarntle o rol de ferramentas instituidas pelo/ZHD1
aguelas quemais adequadamenteesponderem a seus problem&dessa l6gica, ainda
considerandoa andlise de Mancuso (1980), um segumabnto pode seraventado a
implementagdo das ZEIS de imoveis vaziossabutilizadosocorreude maneira bastante
diversa entre os municipios, a depender diferentesorrelacdes de forcasinteresses

No caso daMunicipio de Sdo Paulo, mostreae que o zoneamento fale maneira geral,
construido e historicamenéplicad objetivando gprotecdo das areas de moradia das elites
Embora amplementacdo a demarcacéo das ZE& imoveis vazios ou subutilizadtenha
sidoobjeto de polémicana cidadé&', a analise dos mapas de zoneamento evidermiséncia

de areas signifitvasde ZEIS noquadrante sudoesteegido de moradia ddite e que contou

com as primeiras zonas instituidas na cigdadezonas exclusivamente residenciaianda
mantidas na legislac&atual. Assim, se por um lado, as ZEIS representam um instrumento
importante para a politica habitacional, conforme seré aprofundado nesta pesquisa, por outro,
sua aplicacdo em Sao Patdmnbémpareceencaixarsenamaxima de Tomasi di Lampedusa

dequeidl go deve mudar para due tudo continue com

Uma terceira conderacaotem por referéncia o posicionamento dos grupos progressistas
relacdo a capitulo sobre a Politica Urbana @&/1988 (BRASIL, 1988) o conteudo

aprovado foi aceito, mesmo com seu carater tecnocrata, com a inten¢dobuesam®

“10 que pode ser exemplificado com o processo de elaboracdo do PDE/2014, que contou, por um lado, com
ampla participacdo dos movimentos populares de moradia favoraveis a sua aprovacdo e, por outro, com a
mobilizacao de associacdes lairros de classe média contrarios as ZEIS.

“2VariacBes dessa frase foram utilizadas por Rolnik (199%) tratar da estratégia de politica urbana iniciada

nos anos 30 e que se manteve quase sem alteragfes até o final dos anos 60, composta pelaeariiStia

das classes trabalhadoras, cujas conquistas estavam subordinadas a um Estado populista, e pelo zoneamento
seletivo que protegia os bairros residenciais de alto padréo, fazendo com que as altera¢6es sociais e urbanas néo
tivessem impacto no per das elite§ e por Giaquinto (2010) ao tratar das alteragfes instituidas pelo
PDE2002 e pela LPUOS/2004, qpeocuraram trazer caracteristicas atuais ao texto sem, no entanto, alterar a
I6gica ja estabelecida de aplicagcao das variaveis e paramgiesssticos.
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posteriorde suaaplicacdoDe maneira similar, as ZEIS podenaer interpretadacomo uma
espécie de subversdo dos objetivos das normas vigentes, utismdddormato desas
Ademais, o movimento de luta peReforma Urbanaassim como suas conquistas, teve
caratereformista, buscando a transformacéo social e urbana sem transgredir a ordem vigente,

0 que também pode ser um argumento para explicar a formulacéo das ZEIS.

Nesse sentido, Souza (2013, p. R@&dtende que as ZEIS configuramim i z o n e ame n t
includenttem@ amentio de prioridadeso, gue ad:
pr i or ierd @ldgéosaos investiment@autor ainda acrescenta que

A preocupa-«0 central de um zoneamen
contraste com a técnica tradicional deeamento de uso do solo, ndo é a
separacdo de funcdes e usos, mas aimdentificagdo de espacos
residenciais dos pobres urbanos e a sua classificagdo de acordo com a
natureza do assentamento (favela ou loteamento irregular) e,
adicionalmente, conforme oay de caréncia de infraestrutura apresentado
(SOUZA, 2013, p263).

Por fim, Mancuso (1980) apresenta a tese de que nao € possivel a operacdo dos instrumentos
sem colocar em discussdo o processo de gestao da cidade em seu conjunto. Segundo o autor
nao setrata ch resolucdo € um problemalo ponto de vista técnicmas @ implementacéo de
umagestao da cidade que privilegie a participacdo coletiva.
[...] o problema ndo é técnico, ndo se trata de substituir um instrumento
historicamente ultrapassado por ummais moderno, mas de modificar uma
concepgdo de governo municipal baseada em autoridade, delegacéo,
competéncias especificasmecanismos por meio dos quais se incorporam
interesses particulares e objetivos polisoaiais ligados aos grupos
dominantes por outro que se enquadre no principio do compromisso entre
os habitantes da cidade, que restrinja os 6rgados decisérios, renunciando ao
autoritarismo, e que a partir dai aprimore instrumentos novo, acessiveis e
praticaveis pela comunidadi&MANCUSO, 1980p. 22)
Nessa logicatambém se insera observacdo de Fernandes (2016) acerca da crescente
descrenca em torno daC/2001 que decorrede uma superestima do Direito, vinda da
tradi-«o cultur al e s oci odoontedidtismo daslaanda8 | e g a

sociais, que ndo seeem contempladas no tempo de realizacdo do diskt@assistencialismo

“3 Traducdo nossa, do originak: [ . . . ] el problema no es t®cnico, n o
histéricamente superado por uno mas moderno, sino de reemplazar una concepcion del gobierno de la ciudad
baseado en la autoridade, emdelegacion, em las competéncias especifidaslos los expedientes a través de

los cuales se filtran interes particulares y objetivos politicosociales ligados a los grupos dominpotestra

gue se ajuste al principio del compromiso entre los hal#tarmte la ciudad, que restrinja el nimero de
delegaciones, renunciando al autoritarismo, y que a partir de ahi potencie instrumentos nuevos, accesibles y
practicables por | a colectividad. o
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e clientelismo do Estado e da percepcéo, ainda dominante, do planejamento urbano como
técnica desvinculada de interesses e conflitos politicos.

A aplica¢c® conjunta dos instrumentos do/2001tem o potencial de possibilitar uma gestéao
urbana mais justa, que democratize 0 acesso a cidade e socialize parte-\ddianalitida

pela valorizac&o imobiliaria. Todaviaso depende do cenario politico, econémécsocial de

cada municipio, tanto na elaboracdo do plano diretor, quanto na implementacdo dos
instrumentos e politicas, refletindo diferentes resultados entre municipios e em periodos

diferentes de um mesmo municipio.

Dessa formao fortalecimentode novas formas de participac&mcial e de ocupacdo do
espaco urban@olocase como um caminhgara intervir nas correlacbes de forcas que
influenciam na construcéo das cidadgzargoressionar or uma melhoutilizacdo do aparato

normativoja instituido @nternadonalmente reconhecido.
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2 AS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL (ZEIS) DE IMOVEIS VAZIOS
OU SUBUTILIZADOS E SUA IMPLEMENTAGCAO NO MUNICIPIO DE SAO
PAULO

O presente capitulbuscatracar um breve panorama da aplicacdo Lasas Especiais de
Interesse Social (ZEIS)de imdveis vazios ou subutilizados no Brasil, destacando as
expectativas e impasses relacionados ao instrumento, além de levantar o histérico de sua

aplicacdo no Municipio de S&o Paulo.

Dessa forma, seu conteudo é dividido em quatro gan® primeira, busese apontar as
expectativas e impasses relacionados as ZEIS de imdveis vazios ou subutilizados, a partir de
uma breve analise de sua aplicacdo em alguns municipios brasileiros, procurando identificar
aspectos que influenciem na efe@i§ia do instrumento; na segunéz-se um levantamento

das normativas relacionadasHabitacdo de Interesse Socidll$) antes da implementacéo

das ZEIS em Sao Paulo; na terceira, disesereobre o processo de implementacéo das ZEIS

em Sao Paulo, os regnentos instituidos e as distorcdes em sua aplicacdo; por fim, na ultima
parte, aborda@e o processde revisdo das ZEIS e as alteracdes instituidas na legislagéo e no
processo de aplicacao.

2.1 ZEIS de imoveis vazios ou subutilizados no Brasil: expectadis e impasses

Embora as ZEIS de regularizagcdo sejam aplicadas desde o inicio da década de 80, a
demarcacao de ZEIS de imdveis vazios ou subutilizados sduzaesorrer a partir da década

de 90, no ambito da atuacdo de governos municipais progresSistassurgimento foi
cercado de expectativas quanto as possibilidagesntervencdma légica de producéo
habitacional e, assim, na reducdo das desigualdades urbanas, especialmente por meio: (i) da
constituicdo de estoque fundiario que garantisse a revdesderras urbanas vazias para
provisdo de HIS; (ii) da regulacdo dos precos dos terrenos, necessaria para viabilizar
empreendimentos voltados a baixa renda, através de sua associagdo com instrumentos
indutores da funcado social da propriedade; (iii) damnj@a de melhores localizacdes para os
empreendimentos de HIS; e (iv) do aumento da producédo de HIS pelo mercado imobiliario
(AFFONSO; DENALDI, 2012; AFFONSO, 2013; FERREIRA; MOTISUKE, 2007; SANTO
AMORE, 2013).



60

O pioneiro na demarcacédo de um estoque deeéimdrazios ou subutilizados vinculado ao
instrumento foio Municipio deDiadema, que instituiu em seu Plano Diretor de 108

Areas Especiais de Interesse Social&EIS 1 (HEREDAet al, 1997; BRASIL; ANCONA,

2009 ANCONA, 2011; SANTO AMORE, 2013; TANKA, 2018), demarcadas sobre 3% do
territério da cidade, com a exigéncia de vinculacdo de 80% da &area dos terrenos para
Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social, voltados a familias de baiXa renda
Para diversos atores, a implementacdo do instntonem Diadema articulaas® com as

politicas de urbanizacdo e regularizacdo, possibilitando desadensar areas ocupadas, quebrar o
ciclo vicioso de surgimento de novas ocupagfes e melhorar a qualidade urbana
(BALTRUSIS, 2007).

A partir de entdo, as ZEISsdmdveis vazios ou subutilizados passaram a ser implementadas
em outros municipios, como Santo André e S&o Bernardo do Campo, enfrentando, porém,
dificuldades parafisair do papél e se efetivamente aplicada, frente aos pensamentos e
interesses conserva@s e a auséncia de udgmentacao (TANAKA, 2018

A regulamentacdo das ZEIS (de regularizacdo e de imoveis vazios ou subutilizados) s6
ocorral em 2001, com sua inser¢ao no rol de instrumentos urbanistiéstatato da Cidade
(EC/2002, o que faz com quas expectativas relacionadas ao instrumento como um todo
aumenasem efosseamplamente incorporado em planos diretores municipais. No entanto, o
EC/2001 incorpasu as ZEIS de forma pontfd] sem conceituacdo e detalhamento, motivo

pelo qual Santo Amoré 2 01 3) as define como um #Ainstrun
ma n u,auma W&z que a maneira como o instrumento deveria ser aplicado foi estabelecida,
ao longo da década de 2000, por meio de uma série de materiais, guias e cursos do Ministério
das Cidades em resolucdes do Conselho das Cidadmsmnente em 2009, com a Lei n°
11.977 de 7 de julho de Z® (BRASIL, 2009) que instituiu o Programa Minha Casa Minha

Vida (PMCMV), a definicdo de ZEIS passou a constar na normativa federal como sendo

i par c e laarbaha ins@uida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal,

“4 Aprovado por meio da Lei Complementaras, de 25 de janeiro d®34 (DIADEMA, 1994) que, em seArt.
27,inciso V definilas AEI' S 1 como fAterrenos n«o edificados, subt
implantacdo de empreendimentos habitacionais de interesse social e com reserva de areas para equipamentos
comnit8rios de acordo com o Plano de Urbaniza-«00.

“5 Conforme Art. 35 da Lei Complementar 50, de 1° de marco de 1996 (DIADEMA, 1996).

6 Conforme Capitulo Il (Dos instrumentos da politica urbana), Secédo | (Dos instrumentos em geral), item V
(Instrumentosyridicos e politicos), alindadlo EG2001.
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destinada predominantemente & moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras

espec2ficas de parcel afmento, uso e ocupa- «o0

Em muitos casos, entretanto, o instratogparece estar longe de ser efetivado. Em balanco da
Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores Participativos,
Cardosoe Silveira (201) destacam frequentes inadequac¢des na instituicdo das ZEIS, como
auséncia de previsd® ZEIS de areas vazias, ndo demarcacdo de perimetros ou necessidade
de regulamentagdo do instrumento em lei posterior. Dos 524 Planos Diretores estudados,
aproximadamente 420 previram ou instituiram algum tipo de ZEIS, mas menos da metade
demarcou perimeis de areas ocupadas ou vazias com tal zoneamento e cerca de 60 tornaram
suas disposi¢des autoaplicaveis (CARDQSQVEIRA, 2011). Segundo os autores, do total
estudado, apenas 110 planos (cerca de 20% do universo estudo) faziam referéncia as ZEIS de
imoOveis vazios ou subutilizados. Exemplificando esse cenario, mesmo Recife e Belo
Horizonte, municipios pioneiros na implementacdo das ZEIS de regularizacdo, so
regulamentaram as ZEIS de imdveis vazios ou subutilizado em seus territorios a partir do

final dosanos 2000.

Em Recife, as ZEIS |l s6 foram instituidas em 2008, com a Lei n® 14181119 de dezembro
(RECIFE, 2008) que revisou o Plano Diretor. Essa categoria de ZEIS é composta por areas
voltadas a Programas Habitacisnde Interesse Social propaspelo Poder Publico, dotadas

de infraestrutura e servicos urbanos e destinadas, prioritariamente, as familias originarias de
projetos de urbanizac& dependendo, portanto, das acdes do Poder Publico para sua
viabilizacdo. Todavia, a demarcacdo de periosede ZEIS Il e dos parametros neles
incidentes s6 ocorreu com a promulgacdo da Lei n° 18d939 de dezembro d014
(RECIFE, 2014) que implementou cinco perimetros da mencionada zona de uso.
Posteriormente, as Leis n° 17.862 10 de abril d2013(RECIFE, 2013e 18.391de 18 de
outubro de2017 (RECIFE, 2017Jmplementam mais dois perimetros de ZEIS Il, totalizando

sete areas com&szoneamento incidentes atualmente no Municipio.

4" Definicdo dada pelo inciso V do Art. 47 da Lei Federal n° 11.977/2069ogada plo paragrafo 1° do Art.
18daleiFederai®1 3. 465, de 11 de julho de 2017 (BRA&cklda, 201
de area urbana instituida pelo plano diretor ou definida por outra lei municipal, destinada preponderantemente a
popul a-«o0o de baixa renda e sujeita a regras espec?2fi

“8 Conforme Art. 107 da Lei n° 17.52008 (RECIFE, 2008).
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No caso de Belo Horizonte, as ZEIS foram instituidas no Planoobidkt 1994° e
categorizadas nlaei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo de, t@@6mplementou as

ZEIS-2 | d e f i n regié@snaocedifnadasfisubutilizadas ou néo utilizadas, nas quais ha
interesse publico em promover programas habitacionaisodeigio de moradias, ou terrenos
urbani zados de° Enmetaeto, essas ategsria dé ZEISofoi regulamentada
somente en2010, por meio da Lei r#.959,de 20 de julho de 2010 (BELO HORIZONTE,

2010) que alterou a LPUO$996 e extinguiu as ZEi3, que passaram a compor outro
instrumentd!, as Areas de Especial Interesse Sopd!S), que correspondem & §r e a s ,
edificadas ou ndo, destinadas a implantacdo de programas e empreendimentos de interesse
social vinculados ao uso habitacional, conforme tiies da Politica Municipal de

Habita-«o00.

Mesmo quando foram efetivamente implementadas, as ZEIS enfrentaram diferentes
problemas em sua aplicacdo, apresentando resultados diversos, a depender do contexto de
cada municipio. Alguns desses casos serdodabos a seguir, considerando as principais

expectativas relacionadas ao instrumento.

2.1.1 Reserva de terras com localizacdo adequada

Uma das expectativas relacionada as ZEIS de imoveis vazios ou subutilizados era g& que es
resultasse na constituicdo al@m estoque de terras urbanas com localizacdo adequadagvoltad

a producédo de HIS. Como apontado anteriormente, no entanto, S80 comuns 0S casos em que
ndo houve demarcacao de areas como ZEIS ou que, quando ocoérfeita fam quantidade

minima, sem de fa constituir um estoque, ou em locais inadequados, com o objetivo de
flexibilizar parametros em areas com restricdes de uso e ocupacdo ou de viabilizar terrenos
baratos para producao habitacional, especialmente apds o lancamento do PMCMV (RUFINO,
2015).

Nesse sentido, Queimados, municipio da Baixada Flumin®isale Janeirasem destaque
na dindmica imobiliaria da regido, fez uso da demarcacdo de ZEIS como estratégia para
flexibilizacdo dos parametros legais em terrenos vamolehavia estudo de viallade do

9 Art. 57 da Lei A 7.165, de 27 de agosto de 1996 (BELO HORIZONTE, 1996a).
%0 Conforme Art. 12 da Lei7.166, de 27 de agosto de 1996 (BELO HORIZONTE, 1996b).

*L As ZEIS ficam restritas a conjuntos habitacionais de interesse sopiaintados pelo Executivo ou areas
ocupadas de forma espontanea, nas quais ha interesse publico em ordenar a ocupacdo pro meio de implantacdo
de programas habitacionais de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, conforme Art. 12 da Lei n® 7.166/1996,
alterado pela Lei n® 9.959/2010 (BELO HORIZONTE, 1996; 2010).
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mercado para implementar empreendimentos pela Faixa 1 do PMCMV, conseguindo, assim,
atrair empresas para seu territO@ARDOSO; QUEIROZ BEMELO; JAENISH 2015. Com
esse tipo de atuacdo, alguns governos municipais abdicaram de uma atuacaicanai® ef

disciplinamento do uso do solo, submetendo tais disposi¢des a viabilizagdo do PMCMV.

Em Fortaleza, a demarcacao das ZEI&m vazios urbanos pelo Plano Diretor Participativo

de FortalezgPDPFor/2009 ndo era autoaplicavel e foi acompanhada dédtuigsio de um
mecanismo que permite ques&s sejam progressivamente liberadas para outros?usos
configur ando autossabotageinf  SANTAeAMORE, 2013) . y
(2017) afirma que esa categoria de ZEIS nao foi concebida como mecanigmmohbate a
especulacao imobiliaria, tendo sido demarcada sobre poucas areas e sem articulacdo com

outros instrumentos e estratégias.

Por sua vez, o Municipio de Santo André (SP), instituiu em 199AEkKS 3, categoria de

AEIS a ser demarcada sobre tea®nndo edificados, subutilizados ou néo utilizados
necessarios a implantacdo de programas habitacionais de interess& soniab objetivo de
propiciarterras para a producédo de moradias populares, reduzir o preco dos terrenos e ampliar
sua oferta (AFFORO, 2013, sem que houvesse, entdo, a demarcacao de areas com tal
zoneamento. Assim, o inicio da aplicacdo do instrumento ficou dependente de iniciativas
pontuais, por meio de legislacdo especifica, permitindo sua utilizacdo para flexibilizar
parametros umanisticos de loteamentos e possibilitar a transformacéo de areas longinquas que
apresentavam, muitas vezes, restricbes ambientais e baixo interesse do mercado (AFFONSO,
2013).

O mesmo Municipio, entretanto, instituiu em 2004, com a promulgacdo do Plegtor Di
Participativo (PBP), Lei n° 8.696de 17 de dezembro &904 (SANTO ANDRE, 2004)

duas categorias de ZEIS de imdveis vazios ou subutilizados: asBZHt8alizadas na
Macrozona Urbana, e as ZEGS localizadas no Projeto Eixo Tamanduatéhifais aeas
conformaram um estoque de terras com localizacdo adequada, no qual incidia exigéncia de
destinacdo de parte do terreno para HIS e foram amplamente utilizadas para producao

habitacional pelo PMCMV. Além de Santo André, nos Municipios de Diadema e Sao

%2 Conforme Art. 312 da Leir62, de 2 de fevereiro de 2009 (FORTALEZA, 2009).
%3 Conforme Art. @, inciso I, da Lei n%6.864, de 20 de dezembro de 1991 (SANTO ANDRE, 1991).

* Projeto lancado em 9P8, durante a gestdo de Celso Daniel (3®300), que tinha por objetivo a
requalificagdo urbana da area de uso predominantemente industrial ao longo do Rio Tamanduatei, em Santo
André, em decorréncia da reestruturacéo produtiva ocorrida na Regido de GB@, a partir da década de 90.

Para analise do Projeto Eixo Tamanduatehy, ver Teixeira (2010).
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Bernardo do Campoa boa localizacdo de empreendimentos financiados pela Faixa 1 do
PMCMV também foi favorecida pela politica de demarcacdo das ZEIS de imdveis vazios ou
subutilizados (DINIZ; FONSECA, 2017).

Ainda ha casos como o de Uberlandia (JESUS; DENAIZD18 ondea demarcacéo de
ZEIS ocorreu em areas adequadas e em um cenario de existéncia de financiamento, mas o0s

empreendimentos acabaram sendo executados em locais menos adequados, fora das ZEIS.

2.1.2 Regulacéo do preco da terra e associacdo com astinstrumentos

Sao diversos os fatores que influenciam na formacao do preco da terra, sendo dificil analisar o
papel isolado de cada um. Por isso, sdo escassos 0s estudos que tratam desse assunto, nao
sendo possivel estabelecer ao certo o potencial d&sefi conter a valorizacdo excessiva do

preco da terra.

Contudo,é notavel que a submissédo das ZEIS as regras do mercado imobiliario, associada a
disponibilidade de recursos para subsidiar e financiar a producao habitacional e a auséncia de
uma politica mnicipal de reserva de terras e de mecanismos de controle do preco da terra,
podem resultar na ampliacdo do processo de especulacdo sobre os terrenos, como ocorreu em
Diadema apds 1998. Até entdoatiauma forte atuacdo da Prefeitura nas negociacdes com

0s proprietarios de imoveis, o0 que resultou na aquisiedaproximadament&s% da area de

AEIS 1 pelo Poder Publico ou pelos movimentos de moréddiBREDA et al, 199;
BALTRUSIS, 2007; REALI; ALLI, 2010). Com gueda da atividade industrial e o crescitoen

do nimero de associacbes de moradiaABES 1 passaram a ser de grande interesse para o
mercado imobiliario, que descobriu oportunidades de ganhos em sua negociagdo, 0 que ocasionou
0 aumento progressivo de precossdeserras, chegandosituacdes adurdas em que areas de

AEIS passaram a ser mais valorizadas do que areas ndo demarcadas com o ingfRifAdrhfo

ALLI, 2010).

Em sentido inverso, o relatorio final do estiMorar Longe: o Programa Minha Casa Minha

Vida e a expanséao das Regides Metropobis(BIDERMAN, 2019 p.2806281) suger e N Qque
a ZEIS pode ter tido um papel em segurar o preco da terra ao impedir usos potencialmente

mai s rent 8vei so, apontando a possibilidade [
alternativa mais barata a criagdo de lamco de terras, o que ainda demanda estudos mais
aprofundados. OEntrevistado 1(2018) arquiteto atuante no mercado imobiliario de

incorporagcdes em Sao Paulo, concorda com essa possibilidade, ponderando, no entanto, que o
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efetivo preco da terra acabande resultado direto das negocia¢cdes com os proprietarios, e
relatando, inclusive, casos de proprietarios que se retiram da negociacdo, optando por

aguardar alguma alteracao futura no zoneamento do imovel.

Nesse sentido, a articulagdo das ZEIS com outrstsumentos pode favorecer ou dificultar

sua efetivacdo. QParcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo CompulsoiBEUQ e seus
sucedaneos, por exemplo, se devidamente aplicados, teriam potencial de induzir a utilizagcéo
das ZEIS, coibindo processos de espgan imobilidria e facilitando a disponibilizacédo de
areas para producdo de HIS. No Municipio de Sdo Bernardo do Campo, por exemplo, a
notificacdo para PEUC priorizou iméveis em ZE1Sapresentando, até o final de 2014, 650

mil m2 de terrenos notificadagie apresentavam esse zoneamento (DENAdtRI.,2016).

Outros instrumentos, no entanto, podem fragilizar a viabilizacdo das ZEIS. Teixeira (2018),
em analise quanto a influéncia de instrumentos previstasuatPlano Direto Estratégicte

Séo PauldPDE/2019 sobre as ZEI], aponta, dentre outros aspectos: (i) a vulnerabilidade

das areas de ZEIS dentro do perimetro de Operacfes Urbanas Consorciadas (OUC), com a
valorizacdo do custo da terra provocado pela simples demarcacdo da operacdo e pela
assimetia de forcas da populacdo mais pobre frente a influéncia do capital financeiro nos
processos decisorios; (ii) a possibilidade de aumento de valor da terra em ZEIS em func¢éo da
proximidade dos Eixos de Estruturacdo da Transformacéo Urbana (EETU), ardaenadks

ao transporte publico de massa, para as quais o PDE direciona o adensamento construtivo e
populacional da cidade; e (iii) a sobreposicdo das intervencdes de infraestrutura propostas em
Projetos de Intervencao Urbana (PIU) em elaboraedm podempublicocom areas de ZEIS,

sem construcao conjunta com os moradores do local.

2.1.3 Producéo de HIS

Conforme mencionado, a demarcacéo de perimetros de ZEIS ndo garante por si s6 a producao
de HIS no local quedepende de uma conjuncdo de fatores paraealeacdo, dentre os
quais osregramentos associados as ZEIS e a conceituacdo de HIS, a existéncia de

financiamento subsidiado e a atuacéo do Poder Publico e dos movimentos de moradia.

A importancia dos regramentos vinculados as ZEIS enceatre fato dejue eses definem
a exigéncia de producéo de HIS sassareas e o publiadvo para o quak referidaproducao
deve ser destinada. A incorporagdo das ZEIS na legislagdo municipal sem tais definicdes

tornase portanto, inécua. O publiealvo da producéone ZEIS € dado pelo préprio conceito
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de HIS, geralmente associado a um padréo de tipologia habitacional (drea maxima da unidade,
namero maximo de banheiros e vagas de estacionamento etc.) e ao teto de renda das familias

para as quais a unidade € destinada.

Além disso, a viabilizagdo das ZEIS, especialmente quando demarcada sobre terrenos bem
localizados, que apresentam alto preco, depende em grande medida da existéncia de
financiamento subsidiado. Nesse sentido, os recursos advindos do PMCMV foram
importanes para possibilitar a producdo de HIS tanto em ZEIS quanto em outras areas, uma
vez que os regramentos do Programa n&o sextimab instrumento.

Os Municipios da Regido derandeABC configuram exemplos positivos da viabilizagdo de
areas bem localizadade ZEIS por meio de regramentos apropriados e da producao

habitacional subsidiada.

Em Santo André, nove de onze empreendimentos ou 92,7% das unidades habitacionais (2.262
unidades) produzidapelo PMCMV-Faixa 1encontrarrse em ZEIS de imOveis vazios ou
subutilizados (DENALDIet al, 2016; JESUS; DENALDI, 2018). O Municipio definiu o teto

do conceito de HIS em trés salarimfnimos e demarcou 46 perimetros de ZBI® C,
perfazendo 1.489.839,16 m2 (DENALLK al, 2016), além de instituir uma politica de
aquisicdo de terras que possibilitou a producdo habitacional nessas areas (AFFONSO,
2013°.

Ja4 em Diadema, em que pese a alteracao de algumas adalS depara implementacédo de
outros uso¥, a totalidade das unidades que configuram a Faixa 1 do PMCNG82(1.
unidades, oriundas de nove empreendimentos) encosamessas Zonas, além de 1.089
unidades contratadas correspondentes a Faixa 2 (DEN@&tL#)] 2016; JESUS; DENALDI,
2018). O teto de HIS é definido em trés salanveimos e foram demarcados 73ipeetros
deAEIS 1 totalizando 394.423,37 nBENALDI et al, 2016).

O compromisso politico e protagonismo dos governos, especialmente no ambito municipal,

em implementar medidas de carater redistributivo e a atuacdo dos movimentos sociais podem

%5 Entretanto, em relagéo a viabilizagdo de ZEIS de propriedade privada no municipio, Affonso (2013) aponta
como possiveis motivos a definicdo bastante riestrite HIS e 0 comportamento especulativo dos proprietarios,
somado a descontinuidade da aplicacdo dos instrumentos de inducéo da funcdo social da propriedade.

%% Lobo Junior (2014) levanta que 13,55% ou 109.021,46 m? das AEIS 1 demarcadas em 1994¢das alt

para implementacéo de usos industriais, 17,46% ou 140.469,93m2 foram objeto de ocupagbes e 5,38% ou
43.281,60 m? receberam edificios de apartamento de médio padrdo, mas aproximadamente 54% ou 436.674,91
m? foram destinadas a EHIS.
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ter papelimportante para intervir na correlacéo de forgcas que rege a producdo habitacional e

urbana.

O protagonismo de Diadema na implementacdo das ZEIS de iméveis vazios ou subutilizados,
por exemplo, foi resultado da conjuntura favoravel em termos de pardicipacial e vontade
politica’. Ademais, no inicio da aplicacéo do instrumento, a forte atuacdo do Poder Publico
na mediagao das negociacdes p&orenos resultou na aquisicdo de percentual significativo

de terras pelo propriBoder Publicau pelos movirantos de moraditHEREDA et al, 1997,

REALI; ALLI, 2010), o que refletiu na producdo dempreendimentos de Habitacdo de
Interesse SocialEHIS)®®. Por outro lado, a descontinuidade da atuacdo pUbbisanos
poderiores resultouna promocdode empreendimeos irregularesdesrespeito a lei de
cadastramento dos beneficiarios e no aumento da especulacdo nessas areas (BALTRUSIS,
2007; REALI; ALLLI, 2010).

Rolnik e Santoro (2013) destacam, ainda, o caso do Municipio de Tabodo daiBe,
viabilizacdo das EIS foi possivel a partir da proatividade dos gestores locais, em um
contexto de existéncia de subsidios e financiamentos para a producao habitacional. Segundo
as autoras, apos a instituicdo de todo o aparato normativo, a Prefeitura adotou as ZEIS como
bas para o planejamento de suas interven¢cdes na area habitacional, com ac¢fes envolvendo a
articulacdo de empreendedores de HIS, a organizacdo das demandas e de projetos de interess
dos movimentos de moradiaem comoa mobilizacdo de diversos tipos de paigas e

recursos disponiveis junto aos Governos Municipal, Estadual e Federal.

De maneira geral, no entanto, o posicionamento do Poder Publico, marcado pela auséncia de
prioridade politica na efetivacdo das ZEIS e pela descontinuidade das gestdes municipais
(FERREIRA MOTISUKE, 2007) e a assimetria de poder politico dos agentes envolvidos no

" A criacdo da AE 1 é apenas uma das conquistas obtidas em Diadema no ambito de administracdes
progressistas que se iniciam em 1983 e se estenderam até 1996. Conforme relata Baltrusis (2007, p. 337), tais
conquistas incluem, ainda, o processo de urbanizacao de favelasegslarizacdo por meio da Concessao do
Direito Real de Uso. Segundreis e Liso(1998, p. 129 apud BALTRUSIS, 2007, p. 338), Diadema foi o
primeiro municipio a conseguir o registro do contrato de concesséo do Cartério de Iméveis em nome de todos 0s
moradores, em 1990.

REIS, M. A.; LISO, C. H. A Concesséo de Direito Real de Uso na regularizacéo fundidiBERNANDES, E.

Direito Urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998.

*® Em anélise das AEIS 1 demarcadas pelo PD/1994 em Diadema, Lobo Jinior (28d#ulgue dos EHIS
produzidos nessas areas, 32,64% das unidades habitacionais configuraram producgdo publica, representando
33,01% do estoque consumido; 42,71% das unidades foram produzidas por associacbes por moradias,
representando 45,28% do estoque uarido; e 24,64% das unidades foram oriundas de parceria entre o Poder
Publico e as associacdes de moradia, representando 21,70% do estoque consumido.
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processoimpactam emresultadosndo satisfatériosem relacdo aviabilizacdo das ZEIS,
conforme destacam Oliveira e Biasotto (2011, p. 75):
A eficacia das ZEIS como imsimento indutor da promocdo de
democratizacdo de acesso a terra urbanizada, bem localizada e préxima dos
centros de emprego e servicos deixou ainda mais a desejar. Certamente, a
reserva de area para habitacdo popular em areas cobicadas para outros usos,
muito mais lucrativos, implica disputas e conflitos que ou foram perdidos na
luta politica e econdmica, ou nao foram sequer enfrentados no processo de
elaboracdo do plano diretor, dai a raridade das ZEIS em é&reas vazias ou
subutilizadas no Brasil.
Assim, casiderando os diferentes exemplos de aplicacdo e de resultados relacionados as
ZEIS de iméveis vazios ou subutilizados, € perceptivel que o instrumento por si sé nao
garante a producao habitacional para a populacao de baixa renda. A auséncia de detalhament
das ZEIS nas normativas federais acaba por deixar a cargo diel@aid#pio seu desenho e
implementacédo, incluindo definicdo do publalwvo, categorias, critérios de demarcacao,

associagao com outros instrumentos etc.

Por um lado, isso permite que cadanicipio implemente a ZEIS de acordo com sua propria
realidade.Por outro, pode resultar em sua desconfiguracdo, em vista da possibilidade de
utilizacdo apenas para flexibilizar parametros ordinarios da legislacdo urbanistica, o que gera
disputas em tomdo instrumento (FERREIRA; MOTISUKE, 2007). ConforpentuaSanto

Amore (2013, p. 124)AA falta de padrdo nessas definicbes e a complexa engenharia de
gestado dos instrumentos acabam relegasdeEIS a um nivel conceitual e a aplicabilidade é
determinadgjustamente pela acédo direta do Estado na producdo, mais que por meio da
regulacado das acdes do meraado

Nesse sentido, ressakia que a viabilizacdo das ZEIS depende de uma conjuncéo de fatores,
dentreos quais se destacafi) uma forte atuacdo do Padeublico e dos movimentos sociais

na formulacdo do instrumento e riomento econtrole de sua aplicacdo, de forma a
influenciar na correlacédo de forcas que direciona a producédo habitacional e (ipaaa,;
demarcacao de areas bem localizadas e o estabeldo de normativas que garantam sua
destinacdo as populacdes de baixa ren@g; a associagdo com instrumentos que
desestimulem o0s processos especulatit@s,como os relacionados ao cumprimento da
fungéo social da propriedade(ie) a existéncia @ fontes de financiamento subsidiado para a
producao habitacional.
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2.2 Antecedentes das ZEIS em Sao Paulo

Conforme visto no Capitulo 1, o zoneamento implementado em S&o Paulo apresentava como
principais objetivos a preservacao dos bairros exclusivamesitienciais de alto padréo e a
regulacdo do mercado imobiliario formal, sendo raras as disposicfes legais que abarcassem a
guestao da moradia social (GIAQUINTO, 2010). Nesta sec¢éo, serao abordados os principais
regramentos relacionados a questdo da hdlotde interesse social no Municiple Sao

Pauloantes do processo de implementacdo das ZEIS, pelo PDE/2002.

As primeiras mencgdes na legislacdo municipal quanto & concepcao de programa de producgdo
de moradia social parecem datar de meados da décadaata 60nsonancia com a politica
habitacional do governo militaabordadano Capitulo 1. Em 1965, foram criados pela Lei n°
6.649, de 23 de fevereigBAO PAULO, 19653)0 Fundo Municipal de HabitacXoe a
Superintendéncia Municipal de Habitacdo (Sumhal, apresentavdentre suas atribuicbes

a formula-«o do Plano Municiopal de Habit a-
habitacionais, tendo por objetivo principal tornar acessivel as familias de baixa renda a
aqui si-«o0o da <casa pari-cpraitaovae poi eadadd8 mulfioo”
investi mentos sejam apl i* Andendonada Lsifonreévogada i n
em novembro do mesmo ano, pela Lei n° 6, 88816 de novembro d®65(SAO PAULO,

196%), que autorizou a constituicdo Gampanhia Metropolitana de Habitacdo de Sdo Paulo

(CohabSP), voltada ~ fAcontribui-«o do Munic?2pi

Ainda nesse periodo, foram instituidos regramentos para a construcdo de moradia econdémica,
pela Lei n® 7.420, de 30 aiezembro de 196@8SA0 PAULO, 1969) regulamentada pelo
Decreto n® 8.641de 5 de fevereiro dd970 (SAO PAULO, 1970) Tais normativas
determinavam as caracteristicas da moradia econdémica, tais tesrmm Unico pavimento,

ser destinada exclusivamenteegidéncia do interessado, ter areaaestrucdo ndo superior

a 50m?2 posteriormente ampliadpara 72m?#?, ndo constituir parte de agrupamento ou
conjunto de realizacdo simultanea e empregar materiais simples disponiveis fid. local
Também estabeleciam imtévos, como isencdo de emolumentos, dispensa de obrigatoriedade

de responsabilidade técnica, projeto gratuito fornecido pela Prefeitura e licenciamento rapido

%9 Conforme Art 5° da Lei n°® 6.649/1965 (SAO PAULO, 1965a).

%9 Conforme Art. 2° da Lei n° 6.649/1965 (SAO BIO, 1965a).

®1 Conforme Art. 2° da Lei r8.738/1965 (SAO PAULO, 1965b).

%2 Conforme alteragdes trazidas pela Lei n° 8.246, de 6 de maio de 1975 (SAO PAULO, 1975).
%3 Conforme Art. 1° do Decreto n° 8.641/1970 (SAO PAULO, 1970).
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com apresentagdo de projeto simplificado para a construcdo de moradia econdmica fora da
zona cetral do Municipio, reforcando o carater segregacionista das legislagbes anteriores,

gue visavanaviabilizar areas para atuacédo do mercado na regiao central.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrg@®DI/1977J), instituido peld.ei n° 7.688, de

30 de @zembro de 197{SAO PAULO, 1971) por sua vez, incluiu entre seus objetivos a
Afnamplia-«o de oferta de habita-»es, especi all
custo e modalidades de financiamento compativeis com os niveis de vida e de renda da

po p ul & mas ;o instituiu regramentos especificos pasa #po de habitacdo. O

conjunto residencial R3 estabelecido por esse Plano foi incorporado na Lei Geral de
Zoneamento de 1972, mas o0s regramentos a ele associados eram incompativeis com a
realidade dos bairros populares (NERY JUNIOR, 2002; GIAQUINTO, 2010).

O Codigo de Obras de 1975, Lei n° 8.266, de 20 de j(®AG® PAULO, 1975) contemplou

um capitulo especifico para Habitacbes de Interesse Social, tratando de aspectos de
apresentacao do prége assisténcia técnica gratuita pela Prefeitura, prazos e isencbes de
taxa§®, em similaridade aos regramentos anteriormente instituidos para re@aiamicas.
Também estabeleceu a possibilidade de normas técnicas especiais para programas
habitacionaigde interesse social promovidos por entidades sob controle acionario do Poder
Publicd®.

Por meio do Decreto n® 14.02% 19 de novembro d®76(SAO PAULO, 1976)foi criada

a figura do conjunto habitacional de interesse social e estabelecidos paraspaitces

para habita-»es de interesse social, al ®m de
programas habitacionais de interesse social as empresas sob controle acionario do Poder
Publico e as Cooperativas Habitacionais mencionadas na norfthaflea Tanaka (2018)

esse decreto inaugurou o disciplinamento de duas praticas bastante generosas para com a
promocao publica de HIS: a permissdo abrangente de empreendimentos HIS no territério do
municipio, abarcando inclusive zonas com restricdes e coegpbzial para uso residencial;

e a possibilidade de parametros mais permissivos de ocupacao do solo para empreendimentos

HIS, estabelecidas por meio de decreto, que se sobrepunha as disposi¢des da LPUOS.

% Conforme Art. 2°, inciso llalinea ¢ da Lei n° 7.688/1971 (SAO PAULO, 1971).

% Conforme Parte E, Titulo A, Capitulo IV da Lei n° 8.266/1975 (SAO PAULO, 1975).
% Conforme Art. 565 da Lei n° 8.266/1975 (SAO PAULO, 1975).

87 Conforme Art. 1° do Decreto n° 14.025/1976 (SAO PAULO, 1976).
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A Lei Geral de Zoneamento de 1972 instituiu, airalapna Z8.100, correspondente a zona
rural do Municipio, limitando o parcelamento do solo & zona urbana e as areas na zona rural
delimitadas por lei para fins de expansdo urBAnaEm decretos e leis posteriores,
estabeleagse a subdivisdo da Zona Rurabnt o intuito de disciplinar a expansao urbana,
possibilitando a implementacdo de conjuntos habitacionais de interesse social promovidos
pelo Poder Publico nas 78.10671e permitindo a instalacdo de indUstrias, de forma a
fomentar o emprego, especialmenéedona Leste (SANTORO, 2012; TANAKA, 2018).

Dessa forma, a demarcagd® terras com@8.100/1 associada a politica de aquisicacates
imoveis a baixo custo pela Coh&P integraram uma estratégia de reserva de areas rurais
para producéo publica de halgi@, sendo consideradas por Bonduki (2014) um exemplo de
politica urbana que articulou a legislacdo urbanistica com a formacdo de um banco de terras,
configurando, talvez, a primeira experiéncia no Brasitm&gdo de uma Zona Especas

Interesse Sociglainda sem @& nome. Tanaka (2018), no entanto, aponta diferencas
conceituais importantes entre as Z8.100 e as ZEIS de imdveis vazios ou subutilizados:
enquanto a primeira se aproveitava da disponibilidade de recursBando Nacional da
Habitacdo BNH) para aquisicdo de terrenos em areas rurais, o que fomentou a expansao
urbana, a segunda problematiza e busca combater a ociosidade e o descumprimento da funcac

social da propriedade em regifes ja urbanizadas.

Para Nery Junior (2002. 289, essa politia habitacional refletia o carater segregativo

presentalesde a primeira norma de zoneamentMuoaicipio:

O zoneamento jamais teve o intuito de romper a segregagdo espacial,
determinada pelas elites paulistanas,estruturacdo do espaco iottzano,

nem o de reconhecer as caracteristicas dos territérios populares, para
promoverlhes melhores condi¢cdes ambientais. Muito pelo contrario, antes
da Lei n° 7.805/72, 0 zoneamento ignorou os bairros populares, uma vez que
as normas visaram a regulamentacdo sonmaogeespacos de dominio da
populacao de alta renda; e, depois dela, o instrumento acentuou o carater de
exclusdo social da legislagdo urbanistica, ao estabelecer parametros
urbanisticos elevados para todo o Municipio de Sdo Paulo. Ele também
condicionou golitica habitacional do Municipio, incentivando a construcéo,
pela Cohab, de conjuntos residenciais populares, na extrema periferia da
cidade (zona rural Z8-100/1) cujas areas eram desprovidas de servigcos
urbanos basicos.

% Conforme Arts. 3° e 20 da Lei n° 7.805, de 1° de novembro de 1972 (SAO PAULO, 1972).

% No Decreto n° 14.025/1976, alterado pelo Decreto n° 15.047, de 3 de maio de 1978 (SAO RSIS:;O,
1978), foi apresentada a possidddd d®de mateoriampl edne
Habitacionais de Interesse Soaes Z8,sendo essa permisskmitada a Z8.100/1 pelo Art. 19 da Lei n°® 9.412,

de 24 de agosto de 1981 (SAO PAULO, 1981).
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Para Bonduki (2014, p. 68), arbanizacdo publica de &reas periurbanas alavancada pela
habita-«o0o soci al financiada por fundos p%blic
gualificacdo da expanséao urbana, que inevitavelmente iria existir no momento de excepcional
crescimento dax i dadeso. No entant o, a pol2tica pra
reduzida & mera producéo de unidades habitacionais, sem se preocupar em construir cidades
qgualificadaso (BONDUKI , 20114, p . 70) . Como p
destaca o de Cidade Tiradentes, um dos maiores conjuntos habitacionais do pais,
promovido pela CohaBP, implantado a cerca de 35 km do centro da cidade, sem considerar

o meio fisico, a escala do empreendimento e a auséncia de comércios, servicos e ofertas de

empego (BONDUKI, 2014), problemasndaenfrentados pela populagéo local.

Com a Lei n® 9.414, de 30 de dezembro de 183D PAULO, 1981)que alterow Codigo

de Obras e Edificagcbes de 1975 (COE/19%s agentegprivados que operassem com
recursos doSistana Financeiro da HabitacA®&KH) passaram a ser incluidos no rol de
agentes promotores de HIS. O Decreto n° 17.8&04 de fevereiro d&982(SAO PAULO,

1982) que regulamentou a mencionada Lei, instituiu parametros especificos para HIS
promovida por agdas privados, aplicaveis somente a area urbamauducipioe similares

ou até mais restritivos do queragra ordinaria colocada peldPUOS/1972 (TANAKA,
2018).

Na década de 80, frente a crise econdmica enfrentada, que teve forte impacto na questdo da
moradia, e com o processo de redemocratizacao dofpiBs) eleitos governos progressistas

em diversos municipios, que lograrassucesso admplementar experiéncias inovadoras
relacionadas as pautas do movimento de luta pela Reforma Urnsitaindouma agenda de

inversao de prioridades na gestdo municipal. Nesse contexto, tem destaque a gestdo de Luiza
Erundina (19891992) na Prefeitura de Sao Paulo.

Maricato (2014), que dirigiu a Secretaria Municipal de Habitacdo (Sehab) no periodo, relata

que o 6rgdo éava, até entdo, organizado para tratar da cidade formal, ocupaapgenas

mar gi nal mente dos | ocai s de moradia dos pob
significava transformar o orcamento e todos os procediméntmduindo coragdes, mentes e
Gespecializacde8 dos servidores da maquingpublicad i1 e m real ment e p Yab |
(MARICATO, 2014, p. 33), o que resultou em uma politica de quebra de paradigmas que

incluiu a ado¢éo de modelo de construcéo de unidades habitacionais apoiado no protagonismo

dos meimentos de moradia, em regime de mutirdo e com estimulo aos processos
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autogestionarios; a reformulacdo da estratégia de aquisicdo de terras pelo Poder Publico,
viabilizando terras mais bem localizadas aos programas habitacionais; a atuacao junto aos
corticos, pautada no direito de permanéncia dos moradores; e a ado¢ao de novo arranjo de
fiscalizacdo integrada dos mananciais, entre outras acdes (MARICATO, 2014; BONDUKI,
2014; TANAKA, 2018). Assim, o caso de S&o Paulo é considerado emblemético pela
diversicade de solugbes implementadageta extensédo dos resultados alcancados, além de,
somada a outras experiéncias locais, ter possibilitado o avanco na gestéo publica em relacéo
ao tratamento dado a cidade real e as formas de acesso da populacdo maisepebecda
moradia (TANAKA, 2018).

O Plano Diretor de 1991, encaminhado pela gestdlauizaErundina a Camara Municipal de

S&d0 Paulo por meio Projeto de Lei 02/1991 (SAO PAULO, 1991) refletiu o caréater
progressista da politica urbana que vinha sendaeimentada na cidade, incorporando
propostas de gestdo democrética e participativa da cidade e de instrumentos redistributivos
advindas das reivindicacGes do movimento de luta pela Reforma Urbana, com o objetivo de
modificar a légica de uso e ocupacdostdo no municipio. O projeto, que ndo chegou a ser
aprovado, apresentava entre suas principais inteficées

(i) A racionalizacdo do uso da infraestrutura urbana, por meio do
estabelecimento de um coeficiente de aproveitamento basico Unico
para toda a cidade,ug s6 poderia ser ultrapassado na Zona
Adensavel, mediante o pagamento de outorga onerosa do direito de
construir. Dessa forma, o adensamento da cidade seria direcionado as
areas com infraestrutura, otimizando os investimentos publicos e
diminuindo o nimer de viagens intraurbanas.

(i) A priorizagdo do transporte coletivo e de medidas que melhor
estruturassem o sistema viario, associada a politica de uso do solo,
para melhoria do sistema de viario e de transporte da cidade.

(i) A redistribuicdo dos 6nus e benefiido processo de urbanizagao,
por meio da criagdo de um Fundo de Urbanizagdo constituido
especialmente da receita advinda da cobrangautiarga Onerosa do
Direito de Construir QODC), cujos recursos seriam destinados a
producdo de habitacdo de interesseiad, implantacdo e conservacao
de areas verdes, obras de drenagem ou obras viarias.

(iv) O incentivo ao aumento da oferta de terra e area edificada,
especialmente para habitacédo, por meio da revisdo dos limites da zona
rural, onde a ocupagdo seria limitadasamdo a garantia da
permanéncia de atividades produtivas e a preservacdo dos recursos
naturais; de uma politica de estoques de potencial construtivo, que
seriam maiores onde o adensamento era desejado; da urbanizacdo ou
edificagdo compulsoria na Zona Adérel; e d@DODC gratuita para
construcdo deéllS, definida como aquela destinada a populagédo que

0 Conforme Exposicdo de Motivos integrante do Projeto de Lei n° @2(A0 PAULO, 1991).
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vive em condi¢Bes de habitabilidade precéria ou aufere renda inferior
a doze salarios minimos.

(v) A preservacao, protecdo e recuperacdo do meio ambiente, por mei
das Zonas Especiais de Preservacédo, que apresentavam coeficiente de
aproveitamento baixo e permitiam aos proprietarios a transferéncia do
potencial construtivo destas areas, além de outros regramentos
especificos.

(vi) O controle do impacto de determinadospesendimentos, em fungéo
de seu porte ou natureza da atividade, por meio de andlise e avaliacdo
especifica.

(vii) A associacdo entres setores publico e privadta promocao das
transformac@es urbanisticas que tragam beneficios a coletividade, por
meio, por exemlo, de consoércio imobiliario, operacdes de interesse
social ou operacdes urbanas;

(viii) A democratizacdo do processo de planejamento, por meio de
propostas de regulamentagfes locais e instituicdo do Sistema de
Planejamento e do Sistema de Informagodes.

O PD/1991propés, ainda, a implementacdo das ZEIS no municipio, conceituadas como zonas
destinadas primordialmente a producdo e manutencdo de habitacdo de interesse social e
divididas em: ZEISL, que correspondiam a areas ocupadas por favelas, populacdo de baixa
renda ou assentamentos assemelhados, onde houvesse interesse publico em se promover a
urbanizagdo ou a regularizacdo da posse da terra-ZK|&e correspondiam a loteamentos
irregulares; ZEIS3, que correspondiam a terrenos ndo edificados, subutilizadosg®u
utilizados, necessarios a implementacdo de programas habitacionais de interesse social; e
ZEIS-4, que correspondiam a areas com concentracdo de habitacdo coletiva precéaria de

aluguel (corticos).

Previa, também, o dever de elaboracdo, por parte @guixo Municipal, de planos de
urbanizacdo para as ZEIS, estabelecendo os requisitos minirees plesios, dentre os quais

0 estabelecimento de parametros especificos de parcelamento, uso e ocupacao do solo, a
necessidade de formas de gestdo e part@ip@ppular e a fixacdo de preco e forma de
financiamento, transferéncia ou aquisicdo das unidades, além da possibilidade de utilizacdo da

Concessao de Direito Real de Uso, no caso de regularizacdo fundiaria de intere$&e social

Por fim, a proposta estalkela mecanismos para viabilizacdo das ZEIS e ampliacdo da
producéo de HIS, tais como outorga gratuita do direito de construir para HIS erff, ZEIS

como forma de estimulo & producédo privada; a possibilidade de incidéncia de edificacdo e

" Conforme Art. 21 do PL n° 2/194SAO PAULO, 1991).
2 Conforme Arts. 22 e 23 do PL n° 02/1991 (SAO PAULO, 1991).
3 Conforme Art. 24 do PL n° 02/1991 (SAO PAULO, 1991).
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urbanizacdo compulsérinos terrenos em ZEE* a prioridade de aplicagéo dos recursos do
Fundo de Urbanizacdo, oriundos da cobrancaOd2DC, no atendimento da demanda
habitacional prioritaria na execucéo de programas em ZEESa operacdo de interesse
social®, que visavai recuperacdo de areas habitacionais deterioradas, por meio da producéo
de novas HIS pela iniciativa privada, em troca de &rea edificavel gratuita para usos nao

residenciais, situados na mesma area.

Segundo Somekh (2012), o PD/1991 foi amplamente discutim@®ao Municipio de Sao
Paulo, mas também em outras cidades brasileiras, o que permitiu uma construcao coletiva de
ideias e, embora nado tenha sido aprovado, langcou sementes que resultaram na construcao de

importantesonceitosincorporads posteriormentao EC/2001e no PDE/2002.

Por fim, na gestdo Erundina o Decreto n° 14 0253 foi substituido pelo Decreto n°® 31.601
de 26 de maio de 82 (SAO PAULO, 1975; 1992)laborado a partir da avaliacdo de que as
@te 0s projetos de HIS (SILVA, 1998).

Dentre as alteracdes instituidas, destasarn resgate de tipologias tradicionais de habitacao,

exigéncias daquele decreto oneravam desnecess
como as vilas, as casas superpostas e os condominios horizontais; a flexibilizacdo de
parametros de parcelamento@ipacao, tais como a reducdo do lote minimo para 60mz2; e o
estabelecimento de area maxima do lote de 20 mil m?, para empreendimentos multifamiliares
(SILVA, 1998; TANAKA, 2018). A normativa instituiu, ainda, uma definicdo de EHIS mais
detalhadaque abrang parcelamento do solo e edificacdes destinados a familias que viviam
em habitacdo subnormal, em condi¢des de habitabilidade precaria, que auferiam renda mensal
igual ou inferior a doze salarimsinimos ou que se enquadrassem nos critérios das
instituicbes operadoras do SFH, englobando, assim, caracteristicas da precariedade
habitacional na definicdo da demanda (TANAKA, 2018).

2.3 A implementagéo das ZEIS no PDE/2002 e na LPUOS/2004

Somente no inicio dos anos 2000, durante a gestdtarta Suplicy (20022004), as ZEIS

foramimplementadas nMunicipio de S&o Paulo, com a promulga¢ad@d, por meio da

" Conforme inciso Il do Art. 53 do PL n° 02/1991 (SAO PAULO, 1)99

5 Conforme paragrafo 3° do Art. 49 do PL nf1@®1 (SAO PAULO, 1991).
" Conforme Arts. 57 a 59 do PL n° 02/1991 (SAO PAULO, 1991).

" Conforme Art. 2° do Decreto n° 31.601/1992 (SAO PAULO, 1992).
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Lei n° 13.430, de3de setembro de 20q8AO PAULO, 2002) O PDE/2002 configurou um

dos primeiros planos diretores do pais formulados apds a aprovaé&aticto da Cidade,
incorporando todos os instrumentos propostos na normativa federal, além de integrar um
programa mais amplo de reorgani za-«o0 da gest
cidadeo, gue envolvia ref onanmeawbana BANDUKISt r at i v
ROSSETTO, 2018).

O processo de elaboracao do plano, iniciado no Executivo em 2001, teve intensa participacao
de trés grupos: os movimentos de moragiige junto conOrganizacbes Nao Governamentais
(ONGg e urbanistas vinculados aBdérum Nacional de Reforma Urban&NRU),
articularamse na Frente Popular pelo Plano Diretor, mais afinada com a proposta do PDE e
defendendo a autoaplicabilidade das ZEIS e sua ampliacdo, sobretudo em areas centrais, além
de outros instrumentos relaciomadd Reforma Urbana; mercado imobiliério, articulado na
chamada Frente pela Cidadania, que se opunha principalmente a cobr@@jaCiacima do
coeficiente de aproveitamento basico, defendendo a manutencdo da logica do solo criado,
com cobranca apenasrpaexceder os indices maximos; e o Movimento Defenda S&o Paulo,
gue organizou cerca dg0 outras associacées de moradores, que criticavam de maneira
genemnlizada o projeto, temendo, especialmente, a alteracdo das zonas exclusivamente
residenciais Z1 (BERNRDINI, 2012; BONDUKI; ROSSETTO, 2018). Nas negociacdes do
PDE/2002, sao inseridos elementos como as Habitacdes de Mercado RAEMBYr a
adequacao da férmula de calculo @DDC considerando um Fator de Planejamento
(relacionado a localizacdo) e um FaBarcial (relacionado ao uso e a localizacao), a variagcao

do coeficiente de aproveitamento basico e o estabelecimento das Zonas Exclusivamente
ResidenciaifZER) que garantiram a manutencao dos territorios das antigas Z1 (BONDUKI;
ROSSETTO, 2018ROLNIK; SANTORO, 2014,

Em relacdo as ZEI®, Art. 171do PDE/2002rouxe 0 seguinte conceito:

porcOes do territério destinadas, prioritariamente, a recuperagéo urbanistica,
a regularizagéo fundiaria e producao de HabitagBes de Interessel $tiSal

ou do MercaddPopulari HMP [..], incluindo a recuperacdo de imoveis
degradados, a provisdo de equipamentos sociais e culturais, espacos
publicos, servico e comércio de carater Ig8AO PAULO, 2002)

8 para detalhes sobre o processo de elaboracéo e @wa@@®DE/2002, ver Bernardini (2012) e Bonduki e
Rossetto (2018).
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Por meioda mencionada leforam instituidas quatro categorias IS, que diferiam em

funcdo das caracteristicas de ocupac¢do, dos objetivos, do percentual minimo obrigatério de
producao de HIS e dos territérios em que incidiam (BONDUKI, ROSSETTO, 2018), sendo
trés referentes a terrenos vazios, subutilizados ou né@adtis. As ZEISL correspondiam a

areas ocupadas irregularmente por populacdo de baixa renda, como favelas e loteamentos
irregulares, que demandariam acdes publicas para regularizacdo urbanistica e fundiéria; as
ZEIS-2, a glebas e terrenos nado edificadossobutilizados adequados a urbanizacéo; as
ZEIS-3, iméveis vazios ou subutilizados localizados em regides dotadas de infraestrutura; e as
ZEIS-4, a glebas ou terrenos néo edificados e adequados & urbanizacéo, localizAgessem

de Protecd e Recuperacade Mananciais APRM), para atendimento habitacional de

familias removidas de ocupacdes nessas dreas

Foramdemarcados 94 perimetros de Z21S60 perimetros de ZE4$ e 18 perimetros de
ZEIS-4, além de estabelecidos parametros de ocupacao e percenioab ohé destinacdo de

area construida para HfS sintetizados n®uadro 1 sendo gratuita ®ODC para HIS e
unidades HMP com até 50 m2 de area util totebm cobranca db0% para unidades HMP

entre 50 e 70m2 de &rea Util total. Os conceitos de HIS e fdMP determinados a partir da
renda familiar e do padrdo da unidade habitacional, reduzidos em relacdo as normativas
anteriore®’. ConformeArt. 146,incisosXIIl e XIV d o PDE/2002

Xl - Habitac&o de Interesse SodidhlS, é aquela que se destina aileaas

com renda igual ou inferior a 6 (seis) salarios minimo, de promoc¢éo publica
ou a ela vinculada, com padréo de unidade habitacional com um sanitario,
até uma vaga de garagem e area Gtil de no maximo 50 m? (cinquenta metros
guadrados), com possibilidadle ampliagdo quando as familias beneficiadas
estiverem envolvidas diretamente na producédo das moradias;

XIV i Habitacdo de Mercado PopularHMP, é aquela que se destina a
familias de renda igual ou inferior a 16 (dezesseis) salarios minimos ou
capacidad de pagamento a ser definida em lei especifica, de promoc¢éao
privada, com padrdo de unidade habitacional com até dois sanitarios, até
uma vaga de garagem e area util de no maximo 70m2 (setenta metros
quadradosjSAO PAULO, 2002)

" Ver definicdes nos incisos | a IV do Art. 171 da Lei n° 13.430/2002 (SAO PAULO, 2002).
8 Conforme Art. 175 da Lei riP3.430/2002 (SAO PAULO, 2002).

8.0 Decreto n° 31.601/1992 (SAO PAULMI92) estabelecia area maxima de 72m? para as unidades HIS e
renda familiar maxima ddozesalariosminimos, ndo havendo, até entdo, distingao entre HIS e HMP.
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Quadro 1 - Parametros estabelecidos para as ZEIS pelo PDE/2(62

ZElISL ZEI® ZEIS3 ZEIA
Destmagfe\o minima de area 70% 70% 50% 70%
construida total para HIS
CA minimo 0,1 0,1 0,3 0,1
CA basico 1 1 1 1
CA maximo 2,5 2,5 4 2,5

Fonte: Elaboracéo ppdia, com base nas disposi¢des da Lei n° 13.430/2002 (SAO PAULO, 2002).

Ademais,o PDE/2002 definiuas diretrizes bésicas dos Planos de Urbanizagcdo, a serem
elaborados por decreto para cada ZEIS, devendo constituir Conselhos Gestores compostos por
represetantes dos moradores, proprietarios e da Subpref&ltuedém de critérios para
demarcacdo de novos perimetros de ZEIS na LPUOS ou no Plano Municipal de Habitacao
(PMH)®*,

As disposi¢cbes do PDE/20@@ram regulamentadas pela LPUOS/2004, Lei n® 13.885, de 25
de agosto de 2008A0 PAULO, 2004) que substitui o sistema de zonas vigente desde a Lei
Geral de Zoneamento de 1972, adotando nomenclatura por tipologia de uso (TANAKA,
2018). Esa lei ampliou a demarcagdo de perimetros de ZEIS, totalizando cerca de 18,
milhdes m2 de ZEIS de imdveis vazios ou subutilizados, conforme dadpsadivo 2

Quadro 2 - Areas demarcadas como ZEIS pela LPUOS/2004

Zonas Area (m?)
ZEISL 144.522.815,84
ZEIR 8.300.119,51
ZEIS3 6.664.504,24
ZEISA 3.745.141,30

Fonte: Elaboracgédo propria com base em Montandon (2016, p. 83).

A descentralizacdo administrativa proposta pela gettddarta Suplicy, com a criacdo das
Subprefeituras, reflet na estrutura e na formulacdo da LPUOS/2004: a Parte Il da Lei €

composta pelos Planos Regionais Estratégicos (PRE), que estabelecem parametros de

8 Aplicaveis para lotes com area maior que 250 m2 nas-ZF2% 4, e com area maior que 560ras ZEIS3.
8 Conforme Arts. 176 e 178 da Lei n° 13.430/2002 (SAO PAULO, 2002).
8 Conforme Art. 181 da Lei n° 13.430/2002 (SAO PAULO, 2002).
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ocupacéo e disposi¢cdes especificas para cada uma das 31 Subprefeituras entdo existentes. Pc
um lado, a descentralizacdo adotada favoreceu o processo participativo na dendasaca
zonas de uso, aproximando Poder Publico e sociedade civil na incorporacao de leituras locais
do territorio; por outro, resultou em arbitrariedade na aplicacéo de critérios de demarcacéo das
zonas de uso e na despadronizagdo dos parametros a eldasdasgcesultandcem uma lei

de dificil aplicacdo (TANAKA, 2018).

O regramento aplicavel as ZEIS foi estabelecido na Parte 1l da Lei, que disciplinou e ordenou

0 parcelamento, uso e ocupagéo do solo em todo o territério do Municipio. De modo geral, a
LPUOS/2004 consolidou e detalhou as disposicbes do PDE/2002 para as ZEIS, alterando
alguns pontos importantes, como o percentual minimo de destinacdo de area construida para
HIS e HMP, sintetizado nQuadro 3 Considerando as preexisténcias no territorioZE&sS,

a Lei também estabeleceu os tipos de imdveis que se enquadram nas definicbes de ZEIS, dos
quais sdo exigidos os percentuais minimos de HIS e HMmRstabelecendo que os
empreendimentos construidos nesses imoveis ficariam isentos da cobrad@Dae No

caso de HIS de iniciativa privada,L&i passou a exigir a celebracdo de convénio com a
Sehab, para garantia de atendimento das exigéncias legais, em especial da destinacdo de
unidades a familias com renda igual ou inferior a seis salafitisno$®. Tamkm foram
complementados os parametros de ocupacéo inegleas ZEIS (representado Quoadro 4

e estabelecidos o0s usos ndo residenciais permitidos e as condi¢cdes para sua instalacao
(definidos noQuadro 2/ida Le).

Em paralelo aos regramentos das ZEdSmantida a pratica de regulamentacdes especificas
para HIS por meiodo Decreto n® 44.667de 26 de abril de 23 (SAO PAULO, 2004), que
adequou a aplicacdo das normativas anteriores as disposi¢cdes do PDE/2002, incluindo o
disciplinamento das ZEIS, o guo tornou mais abrangente do que seus antecessores
(TANAKA, 2018). Dentre as alteragOes trazidas nessa normativa, dessacartratamento

igualitario dadoa empreendimentos publicos e privados, a definicdo de EHIS a partir da

8 Conforme Art. 136 da Lei n° 13.885/2004, que inclui no rol de iméveis que se enquadram nas definicdes de
ZEIS: (i) lotes e glebas nédo edificados; (ii) terrenos ocupados por favelas; (iii) imoveis utilizados como corticos;
(iv) habitacdes coletivas precérias; (v) conjuntos habitacionais irregulares ocupados por moradores de baixa
renda; (vi) edificacdes deterioragddsii) lotes e glebas com area superior a 250 m2 nos quais o coeficiente de
aproveitamento ndo exigiu o minimo definido para a zona onde se situam; (viii) edificacdes em lotes ou glebas
com area de terreno superior a 500m2 que tenham, no minimo, 80% &@®awonstruida desocupada a mais de

cinco anos; e (ix) parcelamentos do solo e loteamentos irregulares ocupados por moradores de baixa renda (SAO
PAULO, 2004).

8 Conforme Art. 144 da Lei n° 13.885/2004 (SAO PAULO, 2004).
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destinacdo de 80% ou 90% @esa construida computével para HIS, a depender da zona de
uso e 0 aumento das restricobes de porte dos conjuntos HIS, limitados a 15 mil m? de lote
maximo e 200 unidades (TANAKA, 2018). De toda forrm®,mantido o principio da ampla
admissibilidade dos HIS no territério do municipio, com parametros mais flexiveis que o da

LPUOS para sua implantac¥o.

Quadro 3 - Percentuais de area construida computével exigidos para HIS e HMP estabelecidos

pela LPUOSR0048,
HIS HIS ou HMP HIS, HMP ou outros usos
ZEIS 1 50% 30% 20%
ZEIS 2 40% 40% 20%
ZEIS 3 40% 40% 20%
ZEIS 4 70% - 30%

Fonte: Elaborac&o préopria, com base nas disposicdes da LPUOS/2004 (SAO PAULO, 2004).

Quadro 4 - Caracteristicasde aproveitamento, dim@&sionamento e ocupagéo dos lotes em ZEIS,
estabelecidas pelo Quadro 2/j, anexo a Parte Il da LPUOS/2004.

Coeficiente de Caracteristicas de dimensionamento e ocupac -
. Recuos minimos (m)
aproveitamento dos lotes
(o) — © q
2 @ © ;g £ £ Fundos e Laterais
3 o . o T |gf| v | E |SE| o, | = [=¢
S c o = ® xS E = o £ 2 o § © o
N s m = ° e g S o = 3 (T < @ T 9o
g = @ 2 SE €% | €¢
& 2 o o @ = =R
= - L e < <@
ZEIS 1 sem néao
0,2 1 25() | 0,5() 0,15 125m?2 5m limite | 5m(d)| exigido | (e) ()
@) b
(b) (e
sem néao
ZEIS 2 0,2 1 25() | 0,5() 0,15 125m2 5m limite | 5m(d)| exigido | (e) ()
(b) (e
sem néao
ZEIS 3 0,3 1 4 (c) 0,7 0,15 125m2 5m limite | 5m(d)| exigido | (e) ()
(b) (e
néao
ZEIS41 44 1 1 0.5 03 |125m2| 5m | 9m | 5m(d)| exigido| (e)(f)
(9@
(®
NOTAS

a) Quando a altura da edificagdo nédo exceder 12 metros, a Taxa de Ocupagao Maxima seré igual a 0,7.

b) Ver artigo 193 da Parte Ill desta lei

c) Na Macrozona de Protecdo Ambiental, a aprovacéo de novas edificagdes devevarab€zeficiente de Aproveitamento Max. de 1.
e) Ver Paragrafo Unico do artigo 186 da Parte IIl desta lei.

f) Ver artigo 186 da Parte Il desta lei.

g) Em Areas de Protecdo aos Mananciais, observar a legislagéo estadual pertinente

Fonte: Sdo Paulo (2004).

8" Uma anélise mais detalhada ditecretos de HIS no Municipio de Sdo Paulo pode ser encontrada em Tanaka
(2018).

8 Conforme Arts. 139 a 141 da Lei n° 13.885/2004 (SAO PAULO, 2004).
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O Decreto n° 44.667/2008A0 PAULO, 20045ofreu diversas alteracées, para adequacao as
normas instituidas pela LPUOS/2004 ou, de modo mais frequente, para mudancas em
parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo para HIS e nas zonas ondenessas era
permitidas. Tais mudancas resultaram de diferentes posicOes deepussibilidade de
regramentos para HIS implementados por dessetplantaren disposi¢des instituidas por lei,
transgredindo, por um lado, a hierarquia legal, mas configurando, por maentivo por

mei o do estabel eci mento de uma Avia espec
(TANAKA, 2018). Nesse sentido, até 2006, os empreendimentos HIS localizados dentro ou
fora das ZEIS obedeciam aos mesmos parametros, estabelecidos por siecaetm alterada

com a publicacdo do Decreto 47.702 de 19 de setembro de@B(SAO PAULO, 2006)

gue determinou a necessidade de atendimento dos parametros estabelecidos para a zona d
uso na qual o imével encontsa inserido (CALDAS, 2009; TANAKA2018).

Por fim, cabe, aqui, aprofundar as distorcbes ocorridas no conceito de HIS e,
consequentemente, no produto realizado nas ZEIS durante a vigéncia do PDE/2002 e
LPUOS/2004. Entre 2002 e 2014, periodo de vigéncia do PDE/2002, o -gildirnco

brasilero apresentou aumento real de 72,31% (DIEESE, 2013). Somada a insuficiéncia de
acOes do Poder Publico para efetivo controle da demanda das HIS e ao aquecimento do
mercado imobiliario, decorrente da maior disponibilidade de financiamento, essa valorizacao
resultou na perda de aderéncia de parte dos empreendimentos classificados como HIS pelas
leis municipais em relacdo ao pubhalvo para o qual ess foram originalmente pensados
(YAMAGUTI, 2019.

Esse processo € demonstrado por Tanaka (2018ré&wco 1, que evidencia como o0 aumento

real do salarianinimo refletiu nos tetos de renda para HIS e HMP, atingindo valores muito
acima do que seria #steto baseado no salaridnimo de 2002 (R$ 200) corrigido pela
inflacdo. Segundo o autor, isso possibilitou a@mento dd/alor Geral de Vendas (VG\§

da margem de lucro do incorporador de forma a facilitar a viabilizacdo do empreendimento,

nao refletindo em ummaioracesso da populacdo mais pobre a moradia.

Na revisdo do marco regulatério da politica urbana @4/2016, buscoege a correcéo dss

distor¢cdo com a revisdo dos conceitos de HIS e HMP, conforme sera ystximaa se¢ao.
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Grafico 1 - Comparativo de tetos de renda de HIS e HMP, nominal e corrigidos pela inflagao
(Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo IPCA)
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Fonte: Tanaka (2018, p. 145).

2.4 A revisdo das ZEIS no PDE/2014 e na LPUOS/2016

Os regramentos relativos as ZEIS passaram por alteracdes recentes com o0 processo de revisao
do PDE e da LPUOS, em 2014 e 20i€spectivamenteA conjuntura nesse processo foi
totalmente diferente daquela enfrentada em 2002, conforme apontam Bonduki e Rossetto
(2018): em ambito nacional, houve um aprofundamento do debate apds a criagdo do
Ministério das Cidades e a ampliacacegtperiéncias sobre planos diretores no.[H0s outro

lado, em ambito local, as politicas urbanas haviam sido objeto de amplo debate no interim

entre os dois marcos regulatorios, incluindo mobilizacdo social contra a proposta de revisdo
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da legislagéo naegunda gestéde Gilberto Kassab (2062012), entendida como tentativa de
alterar aspectos importantes do PDE em um momento de draoihecondmico.

A conjuntura politica e os avanc¢os tecnoldgicos favoreceram o processo participativo, que se
deu de formantensa, mas ainda com forte presenca das trés principais articulacbes de 2002:
movimentos de moradia, mercado imobiliario e associacfes de bairro. Bonduki e Rossetto
(2018), no entanto, ressaltam o surgimento de novos interlocutores, destacando, plar, exemp
os coletivos de defesa do espaco publico, da mobilidade ativa, da agroecologia, do patriménio
cultural, entre outros, além ddovimento dos Trabalhadores Sem TE@I'ST) que, atuando

de forma autbnoma, teve forte presenca tanto nos debates, reiviiodecatemarcacéo de

ZEIS sobre areas recémecupadas pelo movimento, quanto na pressdo para aprovacao do
Plano na Camara Municipal. Ademais, mjBto deLei n° 688 de 26 de setembro @913

(SAO PAULO, 2013)yjue deu origem ao PDE/2014 n&o sofreu oposag@idorte por parte do
mercado imobiliario, que ja havia absorvido o conceit®@@C (BONDUKI; ROSSETTO,

2018).

A proposta de desenvolvimento urbano presente no PDE/2014 associa o conceito de cidade
compacta e mudancas na logica da mobilidade, articulandstituicdo de um coeficiente

basico igual a uma vez a area dos terrenos para toda cidade e o direcionamento do
adensamento urbano e populacional nas areas ja servidas de transporte publico de massa.
denominadas Areas de Influéncia dos Eixos de Estqifarala Transformacédo Urbana
(EETU), por meio de coeficientes de aproveitamento mais altos e de valores de OODC mais
baratos nessas areas, em comparagdo com o restante da cidade. Segundo Bonduki e Rossett
(2018), essa proposta configurava uma diretriz D&/RP002 e se tornou uma estratégia do
PDE/2014.

A arrecadacdo da OODC compfe o Fundo de Desenvolvimento Urbano, quea visa
socializacdo dos ganhos provenientes da producéo imobiliaria, apresentando por prioridades
de destinacdo a aquisicéo de terrenosgpmrcialmente em ZE1S, para producao de HIS e

a implantagéo de sistema de transporte publico coletivo e mobilidade ativa.

Quanto a garantia do direito a moradia digna e em vista da perda de aderéncia do conceito de
HIS do PDE/2002 em relacdo a demand@arjpparia do déficit habitacional, o PDE/2014
revisou o conceito de HIS, dividido em HIS 1 e HIS 2, e fixou a renda maxima das familias, a
ser revista anualmenteom teto de, respectivamente, trés e seis saldniosnos. No

conceito de HMP, também houwefixacdo de renda maxima das familias, sujeita a revisao
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anual, cujo teto foi rebaixadpara até dez salarieminimos. Tais conceitos, abaixo

reproduzidos, encontrase no Quadro 1, anex@PDE/2014

Habitacdo de Interesse SocialHIS é aquela destinadao atendimento
habitacional das familias de baixa renda, podendo ser de promocéao publica
ou privada, tendo no maximo um sanitario e uma vaga de garagem, e
classificandese em dois tipos:

a) HIS 1: destinada a familias com renda familiar mensal de &2é1R%,00

(dois mil, cento e setenta e dois reais) ou rgratacapitade até R$ 362,00
(trezentos e sessenta e dois reais);

b) HIS 2: destinada a familias com renda familiar mensal superior a R$
2.172,00 (dois mil, cento e setenta e dois reais) ou 36&@feiitos e
sessenta e dois reais@r capitae igual ou inferior a R$ 4.344,00 (quatro

mil, trezentos e quarenta e quatro reais) ou R$ 724,00 (setecentos e vinte e
quatro reaisper capita

Habitagcdo de Mercado PopularHMP é aquela destinada ao atenditoe
habitacional de familias cuja renda mensal seja superior a R$ 4.344,00
(quatro mil trezentos e quarenta e quatro reais) e igual ou inferior a R$
7.240,00 (sete mil duzentos e quarenta reais), com até dois sanitarios e até
uma vaga de garagem, podenéo de promocao publica ou priva(BAO
PAULO, 2014.

Notase, ainda, que foram retirados dos conceitos de HIS e HMP o limite maximo de area (util
da unidade, para que pudessem ser estabelecidos por meio de decreto. Segundo Tanaka

(2018), essa alteragdo catesou a rigidez de instituir o referido paradmetro na LPUQOS,

obrigando que qualquer alteracao fosse objeto de novo processo legislativo.

Como medida conciliatorjdrente aos pleitos do mercado imobiliario, que se viu prejudicado
com as mudancas no conoeite HIS e HMP que impactariam no produto realizado nas ZEIS,

foi criada a ZEISb, que mantém os parametros de destinacdo de HIS e HMP estabelecidos na
legislacdo anterior (TANAKA, 2018 Entrevistado 12018) arquiteto que atua ho mercado

de incorporago imobilidriaem S&o Pauloentende que, muito embora o empreendimento
viabilizado pelas ZEIS sejaatualmentgroduzido em outras zonas de uso, em um cenario
futuro, tais zonas serdo importantes para a reserva de terra para, I8 um cenario de
escasez de imoveis advindo das restricbes do PDE/2014 e de auséncia de financiamento

subsidiado para a producéo habitacional de baixa renda.

Assim, passam a incidir no municipio cinco categorias de ZEIS, definidas no Art. 45 do
PDE/2014:

| 7 ZEIS-1 séo areasaracterizadas pela presenca de favelas, loteamentos

irregulares e empreendimentos habitacionais de interesse social e
assentamentos habitacionais populares, habitados predominantemente por
populacdo de baixa renda, onde haja interesse publico em manter a
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populagdo moradora e promover a regularizacdo fundiaria e urbanistica,
recuperacao ambiental e producéo de Habitacdo de Interesse Social,

Il T ZEIS-2 sdo &reas caracterizadas por glebas ou lotes ndo edificados ou
subutilizados, adequados a urbanizacdo @edmja interesse publico ou
privado em produzir Empreendimentos de Habitac&o de Interesse Social,

Il 7 ZEIS-3 sdo areas com ocorréncia de imoveis ociosos, subutilizados, ndo
utilizados, encorticados ou deteriorados localizados em regides dotadas de
senicos, equipamentos e infraestruturas urbanas, boa oferta de empregos,
onde haja interesse publico ou privado em promover Empreendimentos de
Habitac&o de Interesse Social,

IV - ZEIS-4 sdo é&reas caracterizadas por glebas ou lotes ndo edificados e
adequadosa urbanizacdo e edificacdo situadas na Area de Protecdo aos
Mananciais das bacias hidrogréficas dos reservatorios de Guarapiranga e
Billings, exclusivamente nas Macroareas de Reducédo da Vulnerabilidade e
Recuperacdo Ambiental e de Controle e Recuperacandre Ambiental,
destinadas a promog¢éo de Habitagcdo de Interesse Social para o atendimento
de familias residentes em assentamentos localizados na referida Area de
Protecdo aos Mananciais, preferencialmente em funcdo de reassentamento
resultante de plancedurbanizacdo ou da desocupacéo de areas de risco e de
preservacdo permanente, com atendimento a legislacéo estadual;

V - ZEIS5 séo lotes ou conjunto de lotes, preferencialmente vazios ou
subutilizados, situados em areas dotadas de servigos, equipareentos
infraestruturas urbanas, onde haja interesse privado em produzir
empreendimentos habitacionais de meocadpular e de interesse social
(SAO PAULO, 2014).

Além disso, a obrigatoriedade de destinacdo de area construida para HIS passou de terrenos
com mas de 250 m2 nas ZEIS, 2 e 4 para terrenos com maisndié m2 e o coeficiente de
aproveitamento maximo nas ZEPSe 4 foi majorado, conform@uadro 5. Por outro, houve
aumento dos percentuais de destinagdo depaemaHIS nas ZEIS, que passou a exigir o
atendimento a familias com até trés salamdsimos (HIS 1), conform&uadro 6. Tais

ajustes partem do pressuposto de que a producdo de HISdadeom participacdo ddader

Puablico, lembrando que o PDE/2014 foi elaborado em um cenario de existéncia de recursos

publicos para financiamento da producéo habitacional.

Ademais, o PDE/2014 institui a possibilidade de majoracé&mdficiente de aproveitamento

(CA) fora das ZEISem 25% par&aHMP e em 50% par&HIS, dispositivo que consolida a
pratica de oferecer indices maiores a producdo habitacional de interesse social (TANAKA,
2018). Entretanto, es dispositivo faz com que GA de algumas areas, demarcadas como
EETU, seja maiodo que as ZEIS para producdo de HIS, o que pode causar uma concorréncia

entre esses instrumentos.
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Quadro 51 Coeficientes de aproveitamento em ZEIS, definidos pelo PDE/2014.

RS Coeficiente de aproveitamento
minimo basico maximo
ZEIS1 0,5 1 2,5 ()
ZEIS 2 0,5 1 4
ZEIS 3 (b) 0,5 1 4
ZEIS 4 (c) NA 1 2
ZEIS 5 0,5 1 4

NOTAS

(a) Em situagfes especiais, o0 C.A. maximo podera ser superado até o limite maximo de 4,0 (quatro), de acordo com claiEagiou
de ZEIS aprovadbelo Conselho gestor de ZEIS e pela CAEHIS.

(b) Na Operacgédo Urbana Centro, o Coeficiente de Aproveitamento Minimo é igual a 1 e maximo igual a 6.

(c) Observar a legislacdo estadual pertinente relativa aos mananciais.

Fonte: Quadro 3, anexo ao PDE/2014.

Quadro 6 - Percentuais de area construida total por usos residenciais e ndo residenciais em
ZEIS, definidos no PDE/2014.

Tipo de ZEIS HIS 1 HIS 2 HMP Usos R e nR
ZEIS 1, ZEIS 2, ZEIS 3, ZE No minimo 60% Permitido No méaximo 20%
ZEIS 5 Minimo 40% Permitido No maximo 40%

Fonte: Quadro 4, anexo ao PDE/2014.

Ao contrario do ocorrido na LPUOS/2004, a LPUOS/2016 ndo trouxe alteracdes
significativas aos regramentos instituidos pelo PDE/2014 para as ZEIS. Houve, entretanto, a
revisdo @s perimetros de ZEIS, em grande parte decorrente da criagdo de trés zonas de uso
associadas as ZEIS: a Zona de Centralidade lindeira a ZEIZKES), voltada a promover a
diversificacao dusos na regiao; e a Zona Mista de Interesse Social (ZMIS) esaMista de
Interesse Social Ambiental (ZMISa), relacionadasassentamentos habitacionais ja

regularizados, assim definidas:

Art. 9° As Zonas Centralidade (ZC) sdo porc¢des do territério voltadas a
promocao de atividades tipicas de areas centrais ou densuiscregionais

ou de bairros, destinadas principalmente aos usos nao residenciais, com
densidades construtiva e demografica médias, a manutencéo das atividades
comerciais e de servi¢cos existentes e a promocédo da qualificacdo dos espacos
publicos, subdididas em:

[...]

[l - Zona Centralidade lindeira a ZEIS (ZEIS): porcdes do territorio
formadas pelos lotes lindeiros as vias que exercem estruturacdo local ou
regional, lindeiras a ZEF}, destinadas majoritariamente a incentivar os
usos nao residendsa de forma a promover a diversificagdo dos usos com a
habitacdo de interesse social, a regularizacéo fundiaria de interesse social e a
recuperacao ambiental.

[...]

Art. 11. As Zonas Mistas (ZM) sdo porcdes do territério destinadas a
promover usos residerais e ndo residenciais, com predominancia do uso
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residencial, com densidades construtiva e demogréafica baixas e médias,
subdivididas em:

[...]

Il - Zona Mista de Interesse Social (ZMIS): porcdes do territorio
caracterizadas predominantemente pela @&xisa de assentamentos
habitacionais populares regularizados, conjugados ou ndo com us0s nao
residenciais, destinadas a producdo de habitagédo de interesse social e a usos
nao residenciais;

IV - Zona Mista de Interesse Social Ambiental (ZMISa): porcdes do
territorio  caracterizadas predominantemente pela existéncia de
assentamentos habitacionais populares regularizados, conjugados ou ndo
com usos nao residenciais, localizadas na Macrozona de Protecdo e
Recuperacdo Ambiental, destinadas a producdo de habitec@nteresse
social e a usos nao residenciais, com parametros de parcelamento, uso e
ocupacéo do solo compativeis com @stdzes da referida macrozo(®AO
PAULO, 2016)

Dessa forma, com a aprovagdo da LPUOS/2016, as areas de ZEIS passam a sarconfigur

conformeQuadro 7, apresentando significativo aumento em relacdo as areas demarcadas pela
legislacao de 2002/2004.

Quadro 7 - Comparativo das areas de ZEIS nas legislacdes de 2002/2004 e 2014/2016

Zonas Lei n® 13.885/2004 Lei n® 16.402/2016 Variagao(*)
Tipo da zona Area (m2) Area (m?) %
ZEISL(¥) 144.522.815,84 130.902.864,30 -9,42
ZEIR 8.300.119,51 14.872.158,73 79,18
ZEIS3 6.664.504,24 8.669.487,44 30,17
ZEISA 2.745.141,30 4.726.638,10 26,04
ZHBS5 - 6.248.152,87 -
ZMIS - 5.256.127,55 -
ZMISa - 5.174.178,87 -
ZCGZEIS - 1.690.645,75 -
TOTAL 163.232.580,89 177.540.253,61 8,77

(*) A reducédo da area de ZHISlecorre da demarcagédo de ZMIS, ZMISa2H6.

Fonte: Montandon (2016, p. 83)

Outra nudanca importante trazida pela LPUOS/2014 diz respeito ao conceito de HIS e HMP.

O PDE/2014 instituiu mudancas necesséarias para a destinacdo de parte da producao

habitacional nas ZEIS a populacdo de baixa renda, fixando o valor maximo da renda das

familias para as quais a HIS42 e a HMP sé&o voltadasestabelecendo a necessidade de

reajuste anual dss valor, com teto fixado no sal&moinimo. Dessa forma, mesmo que

houvesse aumento real do salaritnimo, o Poder Publico poderia estabelecer o montante d

reajuste, de forma a garantir o atendimento da demanda prioritaria do déficit habitacional
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(YAMAGUTI, 2019. Entretanto, a LPUO3016 institui o Artigo 170, abaixo transcrito, que
retira a competéncia do Poder Publico em regular esse reajuste, detéongjonarseu valor
seja 0 maior entre a aplicacéo iddice Nacional de Precos ao Consumidor An{tiRCA) e
o salarieminimo, o que configura a manutencdo dos problemas existentes no PDE/2002,
podendo resultar, no futuro, nas mesmas distor¢des quanto addemtamdida observadas no
marco legal anterior.
Art. 170.Para fins de aplicagdo do Art. 46 da Lei n® 16.050, de 31 de julho
de 2014 PDE, a atualizagdo dos valores da renda familiar mensal para HIS
e HMP devera considerar o maior valor dentre aquelerdgte da
aplicacdo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e
aquele definido para o sal&mainimo, considerando o numero de salarios
conforme HIS 1, HIS 2 e HMP, respeitados os limites estabelecidos no
paragrafo Unico do referido artig®AO PAULO, 201%
Outro agravante na garantia de destinacdo da producdo de HIS a demanda pfoordaria
publicacdo do Decreto n® 58.1ake 1° de marco d2018(SAO PAULO, 2018) que retira a
obrigatoriedade de celebracdo de Termo de Cooperacao eetealh e 0s agentes privados
produtores de HIS. Como consequéncia, a Porsafemn® 4Q de 22 de maio d2018(SAO
PAULO, 2018) revogou portarias da Sehab que definiam os critérios de indicacdo da

demanda para HIS.

Desse modo, a verificacdo da demandauf unicamente a critério da Caixa Econdmica
Federal(CEF), agente financiador do PMCMV. Todavia, é necessario considerar que ha um
descompasso entre o conceito de HIS instituido no Municipio e as faixas do PMCMV,
demonstrado nGrafico 2: o teto de renda do conceito de HIS 1 (R$ 2.862,00) corresponde a
Faixa 2 do Programa, que é voltado ao financiamento de unidades para familias com renda de
até R$ 4.000,00; ja o teto de renda de HIS 2 (R$ 5.724,00) corresponde a Faixa 3 do
Prograna, voltado ao financiamento de unidades para familias com renda de até R$ 9.000,00.

Gréfico 2 - Comparagéo entre o0s tetos de renda das faixas do PMCMV e dos conceitos de HIS 1,
2 e HMP definidos no PDE/2014
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Quanto aos decretos regulamentadores de HIS e ZEIS, Tanaka (2018) ressalta que o
PDE/2014 instituiu disposi¢coes que delimitaram o papel do decreto. iGo A9, que
determina que EHIS e EHMP séo permitidos em todo o territériawdocipia com execao

de areas nas Macroareas de Preservacdo dos Ecossistemas Naturais e de Contencao Urbana
Uso Sustentavel e em ZER incorpora na lei o principio de ampla permissividade da
producdo de HIS e HMP (TANAKA, 2018). Ja Artigo 60 define o coeficiente de
aproveitamento maximo e o gabarito maximo incidentes empr&endimentos erdEIS

(EZEIS), EHIS, Empreendimentode Habitacdo de Mercado Popul&HMP), HIS e HMP,
deixando os demais parametros a cargo do decreto.

Juntamente com o rAgo 95 da LPUOSI016, que determina que as normas, indices e
parametros incidentes sobre HIS, HMP, EHIS e EHMP serdo definidos em démiseto,
dispositivos conferem seguranca juridica na aplicacdo de regras estipuladas por decreto.

Por fim, quanto a perspectiva de aplicacdojleta com outros instrumentos, o PDE/2014
ampliou, em relacado a legislacdo que regulamentou o PEUC efft,28908reas passiveis de
aplicacdo do instrumento, incluindo, dentre outras, ZEIS e 5, perimetros de operacdes
urbanas consorciadas e éareas di#uéncia dos Eixos de Estruturacdo Urbana, sendo
estabelecidas prioridades de aplicacdo e procedimentos por decreto (BONDUKI;
ROSSETTO, 2018). Durante a gestioFernandéladdad foi estruturado o Departamento de
Controle da Funcdo Social da Propriedadéncwado a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urban@SMDU). Embora o inicio de aplicagdo do instrumento sé tenha
ocorrido em abril de 2017, até novemlaesse mesmo an@.380 imdveis ociosos haviam
sido notificados (BONDUKI; ROSETTO, 2018). Todavias notificacbes cairam
expressivamente na atual gesti®Jodo Doria/Bruno CovaéAMANCIO, 2019), o que
evidencia as constatacdes de Costa (2017) acerca da desestruturacdo do departamento, qu
deixou de ser prioridade nessa gestdo e das praticas consasvadpatrimonialistas que

dificultam e retardam a efetivacéo dos instemtos de combate a especulacao.

89 Lei n® 15.234, de 1° de julho de 2010 (SAO PAULO, 2010).
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PARTE II: A EFICACIA DAS ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE
SOCIAL (ZEIS) DE IMOVEIS VAZIOS OU SUBUTILIZADOS NA
ZONA LESTE DE SAO PAULO
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A Parte Il deste trabalhobjetiva avaliar o papel daZonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) de imoveis vazios ou subutilizados Ranicipio de Sdo Paulo, buscando entender se
sua demarcacdo € determinante para a escolha de terrenos para proddghbadéo de
Interesse SociaHIS), se garante uma melhor inser¢cdo urbanasedesmpreendimentos e se
influencia no produto realizado rsas éareas. Para tanto, estabeles®ucomo recorte
territorial a Zona Leste do Municipio e foram consideradas com8 dEliméveis vazios ou
subutilizados as ZEIS 2, 3 e 5 estabelecidas na legislacdo urbanistica paulistana, além de

imoveis vazios demarcados como ZEIS de regularizacao (ZEIS 1).

O Capitulo 3 apresenta a metodologia adotada, baseada principalmente retizigi@me
analise dos dados de licenciamento disponibilizadosRrefizitura Municipal de Sado Paulo
(PMSB, referentes aos empreendimentos aprovados até dezembro de 2d1druzamento
dos dados obtidos com outras informacdes e bases de dados, coendarcaimentos

imobiliarios daEmpresa Brasileira de Estudos de Patrim@Bmbraeshp

Ja no Capitulo 4, é feita a analise dos dados de aprovacdo de empreendimentos envolvendo
HIS e Habitacdo de Mercado Popul@MP) na Zona Leste, buscando identificaetevancia

das ZEIS de imoveis vazios ou subutilizadpara a producdo desas subcategorias
habitacionais. O processo de licenciamento representa ndo sé o cumprimento de exigéncias
legais para a constru¢cdo de um empreendimento,tanasema reserva de tetério para
determinados projetos e us®or integrarema base de dados mais completa disponivel, a

andlisedas informacgdede licenciamento configura a parte principapdasentgesquisa.

O licenciamento em stodavia,nédo significa o cumprimento darfgdo social da propriedade

ou, no caso das ZEIS, dos objetivos vinculados ao instrumento, mas indica a possibilidade de
realizacdo futura des cumprimento, que pod®orrerenquanto o alvara tiver validade ou

puder ser revalidado. E somente com a cordtre;uso do empreendimento qusegsode

ser considerado efetivado e a funcdo social da propriediedéato,é cumprida Por tal

motivo, o Capitulo 5 avalia a efetivacdo dos empreendimentos aprovados e, a partir da base de
lancamentos imobiliarios residgais da Embraesp, alguns aspectos dos empreendimentos

habitacionais langados rsas areas.

Ressaltsse, entretantp que tanto a aprovagao quanto a efetivacdo dos empreendimentos
retratama situacdo apresentada até dezembro de 2017safegdalteragbesao longo do

tempo com a aprovacdo (mesmo pela legislacdo antiga, conforme previsto pelo chamado
Adireito de protocoloodo) e efetiva-«o0 de nov
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3 NOTAS METODOLOGICAS

Neste capitulpsera detalhada a metodologia utilizada para desenvahio deste trabalho,
baseada principalmente na sistematizacdo e andlise dos dados disponibilizados pela PMSP
referentes a aprovacdo de empreendimentos envolvendo HIS e HMP na Zoneel®&te d
Paulq dentro e fora das ZEIS de imdveis vazios ou subutdizadl pesquisa também inclui a
avaliacdo d dados quanto a efetivacdo de empreendimentds aspectos relativos aos
empreendimentos lancados no territddoo da pesquisa.

A questdo central da pesquisa consiste em investigar se a demarcacao de ZEéSessn im
vazios ou subutilizados é determinante para a escolha de terrenos para proddt&po de

garantindo uma melhor insercdo urbanaseleempreendimentos.

Dessa forma, a pesquisa apresenta como objgéikal avaliar a eficacidas ZEIS de imoveis
vaziosou subutilizados no Municipio, com base nas disposicdes instituidas pelo Plano Diretor
EstratégicPDE) para ese instrumentoComo objetivos especificpa pesquisa pretendg)
identificar possiveis conflitos na legislacdo urbanistica municipal quargmisténcia de
incentivos ou dispositivos que possam concorrer com as ZEIS ou desistimular a producao de
HIS nesa zona de uso, influenciando, assim, a eficacia do instrumento em analise; (ii)
identificar os empreendimentos declarados como HHB/® e aprovadosdentro e fora das

ZEIS, avaliando quantitativamente o nimero de unidades produzidas e, por meio de analise
amostral, as caracteristicas de algunssateempreendimentogiii) identificar e analisar
guantitativamente os empreendimentos de outfasasegorias de uso produzidos em ZEIS; e

(iv) entenderse a demarcacdo como ZEIS influencia mscolha de terrenos para

empreendimentos HIS.

3.1 Recortes temporal e espacial

O presente trabalho abrange os alvaras de aprovacdo de empreendimentos eritdveado
HMP aprovados com base no PDE/2002, lei que instituiu as ZEIS em Sao Paulo, ou nas
normativas que vieram a regulamelttaou suceddo (a saber, a LPUOS/2004, o PDE/2014

ou a LPUOS/2016), emitidos até dezembro de 20bgervando, neste interimjrdéluéncia

do PMCMV e da revisdo da legislagéo urbanistica no Municipio de S&o Paulo.
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Quanto ao recorte territoriag investigagdo se restringiu &efeituras Regionaisjue
compdem aZona Leste do Municipio (Mooca, Penha, Aricanduva, Vila Prudente,
Sap@emba, Ermelino Matarazzo, Itaim Paulista, Itaquera, S&o Miguel, Sdo Mateus,

Guaianases e Cidade Tiradentes).
Mapa 1 - Recorte territorial da pesquisa
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Fonte: Elaboracéo propream base em Sdo Paulo (s)d.c

A ocupacado da Zona Liesocorreu a partir de nucleos que se formaram ao longo do antigo
caminhoque, saindo da Ladeira do Carmatravessando a Varzea do Carsedirecionava

ao Vale do Paraiba e ao Rio de Janeiro, e foi intensificada com a implantacdo da Estrada de
Ferro Cetral do Brasil, no final do Século XIXROLNIK; FRUGOLI JUNIOR, 2001
ACKEL; CAMPOS, 2002 OLIVEIRA, 2016). As caracteristicas da regido, até entdo rural e

pouco densazomecarana se alterar a partir da década de 40, com a instalacédo de industrias e
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constucdo de moradias operarias as margens da linha férrea em bairros como o Bras, Belém e
Mooca (OLIVEIRA, 2016). Esse processo foi impulsionado pela legislacdo urbanistica do
inicio do séculogue estava associadaim projeto deonstrucdo de uma nova imag@ara o
centro da cidade, levando ao aumento do valor dos imoOveis nessa regido e a consequente
expulsaada industria @a populago mais pobre
Essa estruturacéo revelpasicdo dos que vivem fora da cidade, do "lado de
la" da varzea do Carmo e da fafi SantosJundiai, ao longo da qual se
implantouum cinturdo de industrias, defindo umaforte barreira entre a
cidade das elites e a ocupacdo periférica, ao longo do séculgpotX,
moradias de trabalhadores em loteamentos irregulares ou clandessass, ca
autoconstruidas e conjuntos habitacionais construidos pelo poder publico.
(ROLNIK; FRUGOLI JUNIOR, 2001, p. 44)
A construcdo da Radial Leste, iniciada na década de 1960, e a implantacdo da Linha
Vermelha do Metrd, a partir da década de 1970, ambasssmanfundo de vale da ferrovia,
consolidaram o eixo Lest@este como principal estruturador da Zona LEROLNIK;

FRUGOLI JUNIOR, 2001

Com o acelerado crescimento da cidade e a transformacéo do suburbio em periferia, 0 que
ocorreu a margem das politic@ublicas, o modelo de ocupacdo do solo na Zona Leste se
transformou rapidamente (OLIVEIRA, 2016). Nesse contefdo,inserida a politica de
producdo habitacional da COHAB na regido, com a construcdo de grandes conjuntos
habitacionais em Itaquera e Lajeana década de 80, e em S&o Mateus e Cidade Tiradentes,
na década de 90, &areas entdo pouco habitadas e carentes de infraestrutura. Como
conseqguéncia, houwana intensificacddo mercado informal de terras na regido, em vista do

baixo valordo solo e da kkegada de alguns servicos publicos (OLIVEIRA, 2016).

Até os dias de hoje, a Zona Leste apresenta problemas decorrentes do processo de
urbanizacdo e da auséncia de investimentos publicos, havendo, no inicio dos anos 2000, uma
baixa atuacdo do mercado imadnilo formal nos distritos mais distantes do Cent@no

Lajeado, Guaiarsas, Itaim Paulista, Cidade Tiradentes e Iguatgoe apresentavam maiores

graus de exclusao territorial, conforaggontadgor Rolnik e Frugoli Jr. (2001). Os autores ja
identificavam aquela época, no entanto, um aquecimento no mercado residencial formal em
setores intermediarios da regi@e(ém, Mooca, Tatuapé, Agua Rasa, PeMila, Formosa,

Vila Prudente), decorrente da organizacdo da producdo imobiliaria por meio de planos de

autofinanciamento e coopenadis habitacionais, o que possibilitou um processo de
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verticalizagdo da paisagem dessas areas. Essa dinamica é intensificada com o langamento do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), em 2009.

Atualmente, &ona Leste é a re@é&jue concentra a maior parte da populacdo do Municipio
(35,53%) e, depois da regido central, a que apresenta a maior densidade (117,49 hab/ha),
conforme detalhado nQuadro 8. A distribuicdo da populacédo no tedrib e o processo de
urbanizacdo, assim como a atuacdo do mercado imobiliariooc@weramde maneira

uniforme,o que configura uma das justificativas pampaa por este recorte territorial.

Embora a Zona Leste represente 22,5% da area do Municipidp3las ZEIL., 56,7% das
ZEIS-2, 43,7% das ZEIS e 53,6% das ZEIS demarcadas pela LPU@BL6 encontranse

na regiao(Quadro9). Além disso, ds 5003 documentogalvarads de aprovacdo, execucao,
apostilamentos, modificativos ertificados de conclusdenvolvendo HIS ou HMP emitidos
pela PMSP entre 2002 e 2017659 (53,1%) esta@associadosos 1.319%empreendimentos
identificados na Zona Leste constituindo o universo deste trabalhBsses numeros
evidenciam a relevancia dessmido a politica habitacional e a producdo imobiliaria de Sao

Paulo.

Ademais, a escolha da Zona Lestenbém foi influenciada pela auséncia de operacdes
urbanas em vigor na maior parte de seu territorio, cujos regramentos poderiam influir na
avaliacao deeficacia das ZEIS de imoveis vazios ou subutilizados. éNssestido, ndo sera
considerada, para fins deste trabalho, a area da Prefeitura Regional da Mooca inserida no

perimetro da Operacéo Urbana Cefitro

% Instituida pela Lei n22.349, de 6 de junhaedl997 (SAO PAULO, 1997).
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Quadro 8 - Populacdo ecenseada, taxa de crescimento populacional e densidade demogréfica

(2010)
Populacéo % da Taxg de Area (ha) Densidade
(2010) Populacé@o do crescimento (pop/ha)
Municipio (2000/2010)
MSP 11.253.503 - 0,76 150.900 74,58
CENTRO 431.106 3,83% 1,43 2.620 164,54
Sé 431.106 3,83% 1,43 2.620 164,54
LESTE 3.998.237 35,53% 0,04 34.030 117,49
Leste 1 1.617.454 14,37% 0,03 14.630 110,56
Aricanduva 267.702 2,38% 0,03 2.150 124,51
Mooca 343.980 3,06% 1,11 3.520 97,72
Penha 474.659 4,22% -0,03 4.280 110,90
Sapopemba 284.524 2,53% 0,08 1.350 210,76
Vila Prudente 246.589 2,19% 0,21 3.330 74,05
Leste 2 2.380.783 21,16% 0,05 19.400 122,72
Cidade Tiradentes 211.501 1,88% 1,04 1.500 141,00
Ermelino Matarazzo 207.509 1,84% 0,12 1.510 137,42
Guaianases 268.508 2,39% 0,47 1.780 150,85
Itaim Paulista 373.127 3,32% 0,38 2.170 171,95
Itaquera 523.848 4,65% 0,68 5.430 96,47
S&o Mateus 426.794 3,79% 1,12 4.580 93,19
Sé&o Miguel 369.496 3,28% -0,24 2.430 152,06
NORTE 2.214.654 19,68% 0,06 29.530 75,00
Norte 1 914.395 8,13% 0,03 12.520 73,03
Jacana 291.867 2,59% 1,34 6.410 45,53
Santana 324.815 2,89% -0,07 3.470 93,61
Vila Maria 297.713 2,65% -0,22 2.640 112,77
Norte 2 1.300.259 11,55% 0,08 17.010 76,44
Casa 309.376 2,75% -0,13 2.670 115,87
Freguesia do O 407.245 3,62% 0,38 3.150 129,28
Perus 146.046 1,30% 2,96 5.720 25,53
Pirituba 437.592 3,89% 1,14 5.470 80,00
OESTE 1.023.486 9,09% 0,11 12.790 80,02
Butanta 428.217 3,81% 1,27 5.610 76,33
Lapa 305.526 2,71% 1,22 4.010 76,19
Pinheiros 289.743 2,57% 0,61 3.170 91,40
SUL 3.586.020 31,87% 0,12 73.280 48,94
Sul 1 1.032.216 9,17% 0,08 7.810 132,17
Ipiranga 463.804 4,12% 0,78 3.750 123,68
Jabaquara 223.780 1,99% 0,44 1.410 158,71
Vila Mariana 344.632 3,06% 0,97 2.650 130,05
Sul 2 2.553804 22,69% 0,13 65.470 39,01
Campo Limpo 607.105 5,39% 1,84 3.670 165,42
Capela do Socorro 594.930 5,29% 0,54 13.420 44,33
Cidade Ademar 410.998 3,65% 1,03 3.070 133,88
M'Boi Mirim 563.305 5,01% 1,51 6.210 90,71
Parelheiros 139.441 1,24% 2,29 35.350 3,94
Santo Amaro 238.025 2,12% 0,86 3.750 63,47

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados doilE®Eso 2Q0 trabalhados por SMDU/DEINFO

oL Disponiveis em

http://infocidade.prefeitura.sp.gov.br/htmls/7 _populacao recenseadataxas de crescimento745802nml0
Acessoem 29 dez. 2017.



http://infocidade.prefeitura.sp.gov.br/htmls/7_populacao_recenseadataxas_de_crescimento_1980_10745.html
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Quadro 9 - Area demarcada com cada categoria de ZEIS no Municipio e na Zona Lestela

LPUOS/2016
Municipio Zona Leste % do Municipio
Total do territério 1.509.000.000,00 340.300.000,00 22,5%
ZEIS 1 130.902.864,30 44.699.998,04 34,1%
ZEIS 2 14.872.158,73 8.430.621,89 56,7%
ZEIS 3 8.669.487,44 3.787.526,78 43,7%
ZEIS 5 6.248.152,87 3.348.827,59 53,6%

Fonte: Elaborado pela autora com baséviontandon (2016, p. 83 S&o Paulo (2016).

3.2 Principais bases de dados utilizadas

A investigacdo da eficacia das ZEIS de imoveis vazios ou subutilizados {s&sewu
sistematizacao andlise dsdados relativos aos empreendimentos aprovados envolvendo HIS
e HMP dentro e fora das ZEIS. Para tanto, a principal base de dados ufiizaadaos
Relatorios de Aprovacao de Projetos da Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento
(SMUL) (20002017), que contém informacdes acerca dos alvaras e certificados de

licenciamento emitidos pela PMSP desde janeiro de 2000.

Desses relatorios, foram selecionados os dados relativos aos alvaras de aprovacéo/execucao
de edificacdo nova, alvards de aprovacadole@s de reforma, projetos modificativos,
certificados de conclusdo e apostilamentos que apresentavam HIS ou HMP como categorias
de uso, sendo excluidos os casos de aprovacao duplicada ou de mais de um alvara no mesmo
local sem que houvesse capacidade geantacdo de mais de um emendimento, além de
corrigidos os erros identificados. Dessa forma, a metodologia adotada ndo contempla
eventuais empreendimentos que ndo puderam ser identificados por imprecisdes na base de

dados de aprovacao ou por terem sidstruélos sem o devido licenciamento.

A partir dos dados dos Relatérios de Aprovagho Projetos foram consultados os
documentos emitidos pela PMSP para cada empreendimento, divulgados né0®oothb

naobrad ( Sé O P A UR0OmMeiosdsss dopunentos foi feita a identificacdo da
legislacdo que embasou a aprovacdo do projeto, que pode se configurar nos seguintes
conjuntos de lei: (i) PDR002 e LPUOSZ004; (ii) PDERO14 e LPUOSZ004; e (iii)
PDER014 e LPUOS/1¥. Tal identificacdo foi possivel paneio de informacées como a data

%20 PDER002 foi aprovado pela LeP 13.430, de 13 de setembro de 2002 (SAO PAULO, 2002); o PDE/2014,
pela Lei n°® 16.050, de 31de julho de 2014 (SAO PAULO, 2044)PUOS2004 foi aprovada pela Lei n°
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de autuacdo do processo administrativo, a zona de uso na qual o empreendimento foi
aprovado ou a categoria de uso declarada (que podem variar em funcdo da lei) e as notas
constantes no alvard. A analise dos alvaras tampé&mitiu contabilizar o nimero de
unidades aprovado para cada subcategoria de uso e verificar dados como a area construida

total e a &rea de terreno, utilizados para estimar o estoque de construcéo e de terras reservadc
para HIS e HMPRigura 1).

Figura 1 - Exemplo de alvard emitido pela PMSP, com destaque para algumas informac6es de
interesse a esta pesquisa

12142017 De oo 3 oo

Prefeitura da Cidade de 530 Paulo
SECRETARIA MUNICIPAL DE URBANISMO E LICENCIAMENTO

# DOCUMENTOD APENAS PARA CONSULTA

048-0-01 ALVARA DE APROVACAD E EXECUCAD DE EDIFICACAD NOVA 2017-08632-00

PERSPECTIVA CONST E INCORPORADORA LTDA E4P

codiog Encereco
EEr R ARTUR FRANCO
ConplesnantzBairrs

[T 71 QD 2 GUAIANATES Subrer. 68473300

Zna: ZONEAMENTO ANTERIOR: ZONA ESPECLAL DE INTERESSE SOCIAL - 1 wia:

Coreuul

Expadigia:

3 DIVISAD TECNICA HABITACAD O INTERESSE SOCIAL SEL/PARHIS 1 EXPEDE O
PRESENTE ALVARA DE AFROUACAD E EXECLEAD DE EDEFICACAD NOWA

USD DO MOWEL:
ESPECIFICO - HABITACAD DE INTERESSE SOTIAL, HABITACAD DE MERCADD

00 & USD HABITACIONAL DE INTERESSE SOCTAL.

EDID DE 2 ANDAR(ES), 15 UNIDADE[S),
DE GARAGEM POR UNIDADE, DESTIHADO(S) A USO MISTO.

M PARA D0 LADG ESGUERDS DE O

0 M PARA DO LADO DIRETTO DE QUEM DA

SEIRA CAL 1469916

DWW, PPESEILITA, 5P 0V DN ECMONG0DIa/F DM/ DOCUMEN!D. 350K TP_CO0_DOCUN=2017-08692-00

Fonte: S&o Paulo (2017)

Para a devida localizacao e identificacdo dos empreendimentos,utiiaados os dados do
Portal GeoSamp4 (SAO PAULO, s.d.g) especialmente o croqui de quadra fiscal, que

consiste em representacdo espacial dos dados do Cadastro Imobiliario Fiscal d&iBMSP (

13.885, de 13 degasto de 2004 (SAO PAULO, 2004a LPUOS2016, pela Lei n° 16.402, de 22 de margo de
2016 (SAO PAULO, 2016).

%0 GeoSampa é um portal que retine informagéesspacializadas de diferentes 6rgédos municipais, tais como
dados do cadastro imobiliario fisaalativo ao Imposto Predial e Territorial UrbahdPTU, dados relativos a

legislagdo urbana (zoneamento, operagfes urbanas, imdveis notificados pelo Parcelamento, Edificacdo ou
Utilizagao Compulsoérios, etc.) e fotos aéreas oficiais.


















































































































































































































































































































































https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/01/doria-e-covas-abandonam-caca-a-imovel-vazio-ou-subutilizado-em-sp.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/01/doria-e-covas-abandonam-caca-a-imovel-vazio-ou-subutilizado-em-sp.shtml
http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/livro_completo.pdf
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/3532/1983
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/3532/1983



https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/3995/1985
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/3995/1985
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/7165/1996
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/7166/1996
https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-legislacao/lei/7166/1996
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/mg/b/belo-horizonte/lei-ordinaria/2010/995/9959/lei-ordinaria-n-9959-2010-altera-as-leis-n-7165-96-que-institui-o-plano-diretor-do-municipio-de-belo-horizonte-e-n-7-166-96-que-estabelece-normas-e-condicoes-para-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-urbano-no-municipio-estabelece-normas-e-condicoes-para-a-urbanizacao-e-a-regularizacao-fundiaria-das-zonas-de-especial-interesse-social-dispoe-sobre-parcelamento-ocupacao-e-uso-do-solo-nas-areas-de-especial-interesse-social-e-da-outras-providencias
https://revistas.pucsp.br/metropole/article/view/14784
http://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2019/01/QCML_FINAL_REV_jan19v2_FINAL21JAN.pdf
http://www.escolhas.org/wp-content/uploads/2019/01/QCML_FINAL_REV_jan19v2_FINAL21JAN.pdf



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L0601-1850.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10257.htm



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Lei/L11196.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11977.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=182231



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Mpv/252.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Mpv/255.htm
http://www.capacidades.gov.br/biblioteca/detalhar/id/165/titulo/como-delimitar-e-regulamentar--zonas-especiais-de-interesse-social--
http://www.capacidades.gov.br/biblioteca/detalhar/id/165/titulo/como-delimitar-e-regulamentar--zonas-especiais-de-interesse-social--



http://anpur.org.br/xviienanpur/principal/publicacoes/XVII.ENANPUR_Anais/ST_Sessoes_Tematicas/ST%205/ST%205.1/ST%205.1-03.pdf
http://anpur.org.br/xviienanpur/principal/publicacoes/XVII.ENANPUR_Anais/ST_Sessoes_Tematicas/ST%205/ST%205.1/ST%205.1-03.pdf
http://web.fflch.usp.br/centrodametropole/v3/bases.php?retorno=716&language=pt_br
http://consorcioabc.sp.gov.br/imagens/noticia/Diagnostico%20Habitacional%20Regional%20do%20Grande%20ABC_versao%20final.pdf
http://consorcioabc.sp.gov.br/imagens/noticia/Diagnostico%20Habitacional%20Regional%20do%20Grande%20ABC_versao%20final.pdf
http://www.dieese.org.br/notatecnica/2013/notaTec132SalarioMinimo2014.pdf
http://www.cmdiadema.sp.gov.br/legislacao/leis_integra.php?chave=10002594
http://www.cmdiadema.sp.gov.br/legislacao/leis_integra.php?chave=10005096
http://anpur.org.br/xviienanpur/principal/publicacoes/XVII.ENANPUR_Anais/ST_Sessoes_Tematicas/ST%205/ST%205.5/ST%205.5-02.pdf
http://anpur.org.br/xviienanpur/principal/publicacoes/XVII.ENANPUR_Anais/ST_Sessoes_Tematicas/ST%205/ST%205.5/ST%205.5-02.pdf



https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/107
http://www.geosecovi.com.br/index.php
https://www.google.com/maps/place/R.+Artur+Franco,+São+Paulo+-+SP/@-23.5759573,-46.3961643,348m/data=!3m1!1e3!4m5!3m4!1s0x94ce657c1fb2e2b1:0x53e446515c40f194!8m2!3d-23.5760929!4d-46.3958512



https://www.google.com/maps/@-23.575871,-46.3956497,3a,60y,141.76h,86.79t/data=!3m6!1e1!3m4!1sPvqKO1E2db7fteRRssR1UQ!2e0!7i13312!8i6656
https://www.google.com/maps/@-23.575871,-46.3956497,3a,60y,141.76h,86.79t/data=!3m6!1e1!3m4!1sPvqKO1E2db7fteRRssR1UQ!2e0!7i13312!8i6656
https://www.google.com/maps/@-23.575871,-46.3956497,3a,60y,141.76h,86.79t/data=!3m6!1e1!3m4!1sPvqKO1E2db7fteRRssR1UQ!2e0!7i13312!8i6656
http://www.habitasampa.inf.br/atendimento/
http://www.polis.org.br/uploads/982/982.pdf
http://www.eure.cl/index.php/eure/article/view/2397/1097
http://labhab.fau.usp.br/biblioteca/textos/maricato_habitacaodesafiodecada.pdf



http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0103-40142003000200013&script=sci_arttext
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0103-40142003000200013&script=sci_arttext
https://outraspalavras.net/cidadesemtranse/da-cidade-segregada-a-cidade-insurgente/
https://outraspalavras.net/cidadesemtranse/da-cidade-segregada-a-cidade-insurgente/
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/41348/40096
https://www.usjt.br/arq.urb/numero-17/1-filipe-de-oliveira.pdf



http://www.scielo.br/pdf/cm/v18n35/2236-9996-cm-18-35-0075.pdf
http://www.scielo.br/pdf/cm/v18n35/2236-9996-cm-18-35-0075.pdf
https://leismunicipais.com.br/a1/pe/r/recife/lei-ordinaria/1983/1452/14511/lei-ordinaria-n-14511-1983-define-diretrizes-para-o-uso-e-ocupacao-do-solo-e-da-outras-providencias?q=14.511
https://leismunicipais.com.br/a1/pe/r/recife/lei-ordinaria/1983/1452/14511/lei-ordinaria-n-14511-1983-define-diretrizes-para-o-uso-e-ocupacao-do-solo-e-da-outras-providencias?q=14.511
https://leismunicipais.com.br/a1/pe/r/recife/lei-ordinaria/1983/1452/14511/lei-ordinaria-n-14511-1983-define-diretrizes-para-o-uso-e-ocupacao-do-solo-e-da-outras-providencias?q=14.511
https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/1987/1495/14947/lei-ordinaria-n-14947-1987-cria-o-plano-de-regularizacao-das-zonas-especiais-de-interesse-social-prezeis?q=prezeis
https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/1987/1495/14947/lei-ordinaria-n-14947-1987-cria-o-plano-de-regularizacao-das-zonas-especiais-de-interesse-social-prezeis?q=prezeis
https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/1987/1495/14947/lei-ordinaria-n-14947-1987-cria-o-plano-de-regularizacao-das-zonas-especiais-de-interesse-social-prezeis?q=prezeis
https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2008/1751/17511/lei-ordinaria-n-17511-2008-promove-a-revisao-do-plano-diretor-do-municipio-do-recife
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